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Apresentacao

A histéria da politica no Brasil ainda tem muito de segredo. As
relagdes do poder, do controle social e do or¢amento publico nao
constituem exceglo, tendendo até a enfatizar esta caracteristica. Dar
publicidade e promover debate amplo sobre essas questées coletivas
sd0 agdes que, contudo, devem ser localmente incrementadas pelos
grupos de cidadaos, como mecanismos para a participa¢io e cidada-
nia local. Compreendendo que a participagdo local constitui exerci-
cio extremamente salutar para a democracia, provocando nio sé6 um
melhor fluxo comunicativo entre os atores sociais, como também pro-
cessos de decisio mais eficazes, a Série de Debates Adenauer 2004
apresentou como tema gerador O Poder, o Controle Social e 0 Or¢a-
mento Priblico.

Uma atividade da Fundagao Konrad Adenauer, do Instituto do
Homem e do Instituto Interamericano de Cooperagio para a Agri-
cultura - TICA, a realizagio e o sucesso dos Debates Adenauer, em
Sao Luis, no Maranhdo, foram possiveis também gracas as parcerias
e os apoios estabelecidos e sempre ampliados. Em 2004, os parceiros
e apoiadores foram a Escola de Forma¢io de Governantes - EFG; a
Rede de Interveng¢io em Politicas Publicas - RIPP; a Federagio dos
Municipios do Estado do Maranhao - FAMEM; a Escola Superior de
Advocacia do Maranhio - ESAM; a Associagio Maranhense de Rddi-
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os Comunitdrias - ABRACO/MA; a Geréncia de Desenvolvimento
Social - GDS; e a Federa¢ao dos Municipios do Estado do Maranhao
- FAMEM.

Seis debates foram realizados e deles resultaram as contribuicoes da
presente publicagao. Como introdugdo de contetido ao tema geral
dos Debates Adenauer, Raimundo Palhano, Coordenador Geral do
Instituto do Homem, atesta o exercicio da andlise estrutural e
conjuntural das temdticas enfocadas. Na primeira contribuigao,
Filomeno Moraes destaca a correlagdo entre a conjuntura internacio-
nal e a brasileira, tratando sobre poder, Estado no Brasil e
neoliberalismo. Na reflexao de Francisco Mesquita, o orgamento
participativo ¢ visto como espaco de participagio popular, de demo-
cratizagao da gestdo publica e, especialmente, a gestao municipal.
Além da dimensdo do controle social e politica da participagao cida-
da, o autor considerou a hipétese do surgimento de outra concepgao
de Estado, democritico e inclusivo.

No Brasil, hd uma real concentragio de propriedade dos meios de
comunicagio. A televisio é um dos media que mais colabora, como
nenhum outro tipo de controle social. O resultado é que temos mais
sociedade de massa do que uma sociedade de cidadaos éticos, com
capacidade de discernimento e opinido prépria. Celso Augusto
Schréder ressalta o papel e o programa do Férum Nacional pela De-
mocratizagao da Comunicagio (FNDC) como aprimoramento da
democracia na comunicagdo. Para tanto, cita trés estratégias: a cons-
tituida do controle publico, a reestruturagio do mercado e a
capacitagdo da sociedade e dos cidadaos.

Ao ressaltar o fato de o Brasil ter perdido a passividade histdrica
constituida em torno do poder e das relagdes sociais, Mdrlon Jacinto
Reis antecipa um grande feito: desconstituir o mito da intangibilidade
da Justi¢a e do Direito Eleitorais. E deixa claro que a conquista de espa-
cos de defini¢io da democracia ¢ uma tarefa que estd no intimo dos
limites do politicamente alcangdvel. Para o entendimento destes limites,
traga um petfil do processo eleitoral brasileiro em trés fases evolutivas.

De forma mais ampla, Alberto Teixeira ressalta as relagdes entre
Estado e Sociedade e defende o argumento de que para alcangarmos
um Brasil brasileiro com desenvolvimento humano sustentdvel, nao
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¢ suficiente reinventar a sociedade civil ou apenas reformar o Estado.
Tudo passa por longo processo, assinalando uma redefini¢ao de po-
deres e valores éticos-politicos. J4 Fldvio Dino, fechando as contri-
buicoes, trata das funcgoes do Judicidrio e de suas limitagoes, além do
pouco caso na implementagdo de politicas publicas no Pais. Revela,
no caso brasileiro, um Judicidrio em crise, a0 questionar os integran-
tes da Magistratura nacional, qual o papel do Judicidrio no Brasil.

Com este trabalho, a Fundagiao Konrad Adenauer acredita ter con-
tribuido para o fortalecimento da democracia, com o desenvolvimento
do controle social do Estado e das politicas publicas e a constitui¢ao
de um conjunto de instituigdes da sociedade organizada de controle
sobre a gestao de recursos publicos. E preciso que a sociedade se
aproprie das questdes mais profundas sobre o controle social,
interagindo com o Estado, definindo prioridades e planos de agao no
ambito municipal, estadual e federal, criando para o cidadao canais
de informacoes e acesso aos instrumentos.

Maria Alice Bogéa Prazeres
Coordenadora Pedagdgica do Instituto do Homem, Saoluis

Miguel Macedo
Coordenador de Projetos da Fundacdo Konrad Adenauer
Escritorio de Fortaleza para o Nordeste e Norte do Brasil
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Poder, controle social e orcamento pulblico - uma introducdo

Poder, controle social e orcamento pablico -
uma introducao

Raimundo Palhano

1 Tema inadiavel e desafiador

Nio poderia ter sido melhor a escolha do tema para a retomada dos
Debates Adenauer em 2004. Foram seis debates ao redor de quatro
horas cada um, realizados entre abril e outubro, envolvendo a presenca
de quase 1.200 participantes, filiados a organizacoes da sociedade ci-
vil, institui¢des publicas governamentais, institui¢oes de educagio su-
perior e universidades, organizagoes religiosas e instituigdes privadas.

Razdes para justificar o interesse do puablico foram muitas: no pla-
no interno o fato de o Pafs se encontrar sob a dire¢do politica do PT,
primeiro partido de esquerda a chegar ao poder central no Brasil e,
regionalmente, a crise interna do bloco dominante da politica
maranhense, motivada pela quebra de aliangas entre personagens
poderosas do sistema; sem esquecer o panorama internacional, influ-
enciado barbaramente pelo unipolarismo norte-americano, que, sob
a lideranga de um presidente amante da guerra, redesenha um ceni-
rio ameagador para a democracia mundial, sintetizado na imperial
agao militar contra o Iraque.

Construir formas avangadas e eficazes de exercer o controle social
sobre o poder do Estado e do mercado talvez seja o maior dos desafi-
os politicos contemporaneos. O poder deixou de ser local e nacional
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e passou a ser cada vez mais global. A forga dos estados nacionais nao-
hegemonicos e de suas unidades federativas locais se revelam cada vez
mais débeis frente ao poderio dos bancos, do capital financeiro e do
complexo industrial-militar, em especial o norte-americano. Gover-
nos derivados de partidos anteriormente revoluciondrios sao cada vez
mais impotentes no ambiente internacional e submetem-se as politi-
cas econdmicas neoliberais e mercadocéntricas, cedendo aos desig-
nios de uma espécie nova de afirmagio politica, que se caracteriza
pela combinagio entre o fascinio e a maldi¢ao do poder.

As formas atuais que caracterizam o poder mundial evidenciam a
necessidade inadidvel do revigoramento do poder local e nacional como
opgoes as desigualdades produzidas por essa ordem mundial
globalizada, marcada fortemente pela substitui¢ao do politico pela pura
racionalidade e objetividade dos mercados. Paises como o Brasil ¢ mui-
tos outros da América Latina, Africa e Asia necessitam resolver os pro-
blemas de exclusao social, desemprego e endividamento externo, os
quais jamais serdo ultrapassados se continuarem subordinados a atual
racionalidade econémica e politica. Sem um poder nacional soberano,
construido livre e democraticamente, muitos paises estario condena-
dos e sem perspectivas. Nao hd possibilidade alguma de se atingir o
desenvolvimento em escala humana se os poderes locais nao aflorarem
em plenitude, com forga suficiente para produzir contra-poderes
centrados no respeito a dignidade humana.

Naio se fortalece o poder local sem participagao ativa da populagio e
da sociedade organizada. A centralizagdo do poder ¢ um mal a ser
banido para que o poder das comunidades, dos municipios e das uni-
dades federadas se faga emergir em plenitude. As contribuigbes reco-
lhidas nos Debates 2004 evidenciaram essa realidade e deixaram claro
ser este um dos maiores desafios neste inicio de terceiro milénio.

O balango das andlises revela que ainda sao graves os problemas
para se atingir um poder local comprometido com o desenvolvimen-
to sustentdvel dos municipios maranhenses e brasileiros. Perduram
formas sélidas de centralizagiao do poder, onde as decisdes sio sempre
tomadas de cima para baixo; a participagio popular é fraca, chegan-
do em alguns casos a uma situagio de auséncia; o clientelismo, sob os
mais diferentes disfarces, ainda estd vivo e sedento; a falta de poder e
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de recursos internos perpassa fortemente a realidade de centenas e de
milhares de municipios no Maranhio e no Brasil, sobretudo porque
nio sao capazes de produzir economias locais geradoras de renda e
por isso ficam na dependéncia quase exclusiva dos impostos e trans-
feréncias da Unido e, por dltimo, com um peso avassalador, o perver-
so sistema de corrup¢io que drena, sem piedade, somas fabulosas de
recursos publicos que poderiam, se corretamente aplicados, evitar as
profundas desigualdades que caracterizam a sociedade brasileira, tor-
nando as politicas publicas mais eficazes e redutoras da pobreza e do
subdesenvolvimento.

A oportunidade da temdtica debatida se completa com a inclusio
do orcamento publico como lugar privilegiado de defini¢io e
implementagao de politicas puablicas, portanto, como lugar-sintese
da verdadeira materializagao do poder do Estado. Mantido, histori-
camente, por motivos ébvios, sob sete chaves, o or¢amento publico
ainda ¢ visto como algo impenetrdvel e de acesso exclusivo aos donos
do poder, mesmo depois da Carta Magna de 1988 e da recente Lei
de Responsabilidade Fiscal. Os Debates de 2004 contribuiram for-
temente na luta das organiza¢des locais e regionais que visam
desmistificar a peca orcamentdria e tornd-la acessivel a nimeros cada
vez maiores de cidadaos.

2 Novo sentido para a gestao do Estado

Os Debates Adenauer 2004 nio se limitaram apenas ao exercicio
salutar da andlise estrutural e conjuntural das realidades enfocadas.
Foram também propositivos e sinalizadores de modos novos de pro-
dugio politica. Uma das evidéncias diz respeito a necessidade de se
buscar um novo papel para o Estado e sua gestao. Apesar da histdria
ensinar que Estado nio faz auto-reforma, torna-se cada vez mais pre-
sente a certeza de que as formas atuais de sua gestdo, intransparentes
e pouco participativas, nao garantirdao a melhoria das condigbes de
vida do povo.

E mais do que urgente um novo modus operandi de governar em
contextos marcados por desigualdades profundas. A gestao do Estado
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precisa se abrir 4 participa¢do da cidadania organizada. Apesar de
terem crescido nos tltimos anos, sao ainda insignificantes e inefica-
zes os canais de interlocucao e mediacio entre o Estado e a sociedade.

A simples mudanga de contetido no conceito de desenvolvimento
nao garante a sua efetivagao nos novos moldes se nao existirem oportu-
nidades de refundigao democrdtica do Estado. Urge que se explore ao
méximo as formas de envolvimento dos cidadaos na gestao do Estado,
que estao asseguradas, direta ou indiretamente, nas constitui¢des e leis
organicas das unidades federadas e dos municipios: audiéncias publi-
cas, conselhos abertos, ouvidorias, plebiscitos, referenda, orgamentos
participativos, acesso a informagdes publicas, comités de desenvolvi-
mento, pactos territoriais e conselhos da gestao, entre outras.

3 Efetuar o controle social do Estado
e das politicas pablicas

A questao do controle social das politicas publicas foi a referéncia
mdxima dos Debates 2004. Para se defender dos abusos de poder do
Estado, a sociedade civil precisa ser, conforme Habermas, ofensiva,
ou seja, promover acdes coletivas e defensivas, isto é, produzir "con-
tra-esferas"; "contra-instituicoes".

Em qualquer que seja a realidade politica, ¢ indispensdvel o desen-
volvimento do controle social sobre o Estado. Instituir o "contra-
poder popular”, segundo o jurista Fdbio Konder Comparato, se apre-
senta hoje para o Brasil como uma das saidas fundamentais para o
resgate da soberania do povo.

No passado recente, e agora muito mais ainda, deve-se entender o
controle social como o nidcleo da questao que trata das relacoes entre
sociedade e Estado. Seu contetiido estd associado a capacidade que
tem ou terd a sociedade organizada de influir e atuar nas politicas
publicas. Seu objetivo imediato, em paises como o Brasil e estados
como o Maranhio, é melhorar o atendimento das populagbes pelo
poder publico, defendendo os direitos dos cidadaos como beneficidrios
prioritdrios das politicas governamentais; sem perder, contudo, a pers-
pectiva de que, em estdgios superiores de sociabilidade, o controle
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social deve ir mais fundo, mais além: deve ter como premissa o forta-
lecimento da capacidade dos cidadios de se governarem frente aos
vérios aspectos e dimensoes da vida societdria.

Com absoluta certeza continuard sendo um dos tépicos prioritdrios
da agenda politica ainda por muito tempo, uma vez que sua baixa
efetividade deixou de ser privilégio das sociedades pouco desenvolvi-
das, pois, observando-se os movimentos do poder mundial, nota-se
que também nas grandes poténcias o controle puiblico sobre os go-
vernos ¢ alvo de preocupantes refluxos.

A reinvengdo do controle social nio se dard, no entanto, sem a
ativagdo das formas de envolvimento da cidadania na gestao publica,
mesmo que para isso seja necessdrio radicalizar as formas de resistén-
cia. Uma dessas formas serd o desenvolvimento de instrumentos e
institui¢des cada vez mais consistentes e adequados a efetividade das
agoes da sociedade civil organizada. No caso brasileiro, merece desta-
que o papel do Ministério Publico, por exemplo. Esses novos meca-
nismos e instrumentos de participa¢ao ativa deverao priorizar a capa-
cidade de as comunidades locais orientarem e fiscalizarem mais de
perto as agbes dos governos e suas relagdes com o mercado. A tendén-
cia que estd atribuindo ao mercado a hegemonia nos processos de
regulacao da vida social e politica precisa ser urgentemente contida.

4 Produzir formas diferentes
de regulacao e controle do mercado

A ordem mundial hoje se caracteriza pela dominéncia de princi-
pios e préticas de um mercado capialista internacionalizado e
transnacionalizado e por um sistema de comunica¢bes e informagoes
globalizadas que desafiam a regulagdo e os controles. Embora nio
tenha sido esse o enfoque principal dos Debates 2004, as anilises
sobre os limites e possibilidades do controle social sobre o Estado
deixaram subentendido que a fragilidade atual dos Estados Nacio-
nais em propiciar politicas publicas eficazes decorre do fato de que a
regulagao politica estd muito mais no 4mbito do mercado global do
que na esfera do Estado-Nagdo. A pergunta-chave é: mesmo em crise,
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o Estado deve ser substituido pelo mercado no exercicio de suas fun-
¢oes reguladoras e integradoras da vida das nagoes?

E preciso instituir uma nova regulagao politica para reconstruir e
ampliar o espago publico e a legitimidade do mandato politico. Al-
guns mecanismos sao testados no PAIS, embora incipientes, tais como
o planejamento participativo das a¢bes estratégicas, construgao de
esferas ndo estatais, valorizacio e fortalecimento dos conselhos de co-
gestao, elaboragio de politicas setoriais, capacitagao para gestao e
proposigao de politicas publicas.

O poder dos mercados globais ¢ descomunal e ultrapassa o poder
da maioria dos Estados Nacionais hoje. Como se observa, a produgao
mundial nao depende mais dos estados, uma vez que o poder econd-
mico ndo estd mais subordinado ao poder estatal. O argumento clds-
sico de que o poder, em predominando essa tendéncia, emanaria do
povo poderd virar retdrica pura, pois, no mundo real, o poder tem
emanado cada vez mais do préprio poder.

5 Novo conteddo para o desenvolvimento

Os Debates 2004 revelaram que, em sentido histérico, o desenvolvi-
mento nacional, especialmente o do Estado do Maranhao, se fez de
um modo inclusivo para bem poucos e excludente para muitos. As
estatisticas sobre esse quadro sao dramdticas e nao hd como desprezd-
las. Por isso a histéria do povo brasileiro e maranhense é de sofrimen-
tos, discriminagdes e de concentragio de poderes nas maos de poucos.
Continua pairando no ar, e isso jd dura séculos, a busca de um elo
perdido e de um sonho de promissdes, mesmo distantes.

Em contextos como esse, as politicas publicas implantadas nao con-
seguem e nio conseguiram superar a chaga abomindvel da exclusio.
A tnica explicagdo plausivel para isso estd no fato de o desenvolvi-
mento do Brasil e do Estado do Maranhao haver se orientado sempre
pela l6gica do mercado e da acumulagdo privada, em grande parte
ainda sob a forma de acumulagio primitiva.

No caso maranhense, o exemplo histérico vem de meados do sécu-
lo XVIII, sob influéncia do projeto econdmico do Marqués de Pombal.
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Passados 250 anos do sistema pombalino, ainda falta um projeto
coletivo para o desenvolvimento do Maranhio. Os projetos que exis-
tiram foram elaborados e hegemonizados por governos e grupos do-
minantes para atender a interesses setoriais e particulares. Eis por
que ¢é preciso que se alcance um novo conceito e um novo sentido
para o desenvolvimento, tomando como ponto de partida as singula-
ridades, os planos e aspiragoes das coletividades vivas, os seus proble-
mas recorrentes e as suas potencialidades.

Criar raizes locais para esse projeto de desenvolvimento é condi¢ao
insubstituivel. A tradi¢dao do planejamento do desenvolvimento ba-
seia-se em projetos fechados, produzidos em gabinetes préprios ou
terceirizados e implantados de cima para baixo.

O projeto de sociedade precisa apoiar-se em liderangas adequadas e
em representantes legitimos dos segmentos organizados da sociedade e
do mundo politico. Sé assim o desenvolvimento poderd partir das reali-
dades locais e nao das realidades mercadoldgicas nacionais e internacio-
nais. S6 assim serd possivel controlar o poder das elites politicas, econd-
micas e senhoriais que dominam hd séculos o poder estadual e local e
que s3o as responsdveis diretas pela aplicagio continua do sistema tradi-
cional de programar o desenvolvimento local, estadual e regional.

Qual deve ser entao o sentido principal de uma proposta de desen-
volvimento que conduza 2 sustentabilidade econdmica, social, poli-
tica e ambiental? Deverd ser o da produgao de formas de sociabilida-
de, que assegurem o comprometimento radical com a dignidade
humana e com sobrevivéncia do Planeta. Como nio se tém experién-
cias efetivas de encarar o desenvolvimento dessa maneira, torna-se
urgentissimo que se aprenda a elaborar propostas novas de sociedade
sugestoes opcionais de desenvolvimento.

A questdo primeira a ser enfrentada é: como e por onde comegar a
mudanga? A conscientiza¢ao ¢ muito importante para isso, no entan-
to nio ¢ suficiente. H4 outra for¢a mais poderosa: a resisténcia. A
capacidade de resistir passa pela ideologia, pela crenga em opgoes ao
que estd vigorando na sociedade. Pressupde a esperanga, pois, sem
esperanga, nio ¢ possivel mudar nada na vida e na sociedade. A f¢, a
cren¢a, a mistica sio forgas vitais que produzem as razdes dos
engajamentos na luta pela mudanga do mundo. Por esse motivo, uma
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das primeiras iniciativas deve ser a valorizagao da Educagao, principal-
mente a Educagio popular, a fim de que as comunidades e as popula-
¢oes em geral possam ter acesso a informagdes que promovam novas
leituras do mundo, novas pedagogias da esperanga e da resisténcia.

Como tornar tudo isso algo prético, aplicivel nos municipios, nas
cidades e no Estado como um todo? Precisa-se rever o planejamento
do desenvolvimento. Nao serd fécil fazer isso. Uma das maiores dificul-
dades estd nos municipios: na sua baixa capacidade técnica e de admi-
nistragdo. Outra grande dificuldade ¢ superar a idéia de que o planeja-
mento do desenvolvimento deve priorizar, sobretudo, a realidade ur-
bana. Como a situagdo urbana ¢ caética hoje em dia e os recursos
publicos sao escassos e insuficientes, principalmente por for¢a dos en-
cargos financeiros da divida publica interna e externa, torna-se quase
impossivel encontrar saidas que incluam de verdade a populagao no
processo de desenvolvimento. Nio se tem mais recursos para continu-
ar dissipando em tentativas inécuas de resolver o impossivel. Nesse
caso, a solugdo passa pela priorizagao de um novo tipo de planejamen-
to, centrado no local e no territorial, com fulcro na busca de niveis
cada vez maiores de efetividade em relagdo aos recursos aplicados.

Necessita-se pois, de uma nova geopolitica para o Maranhio e para
o Brasil. 70% da populagao brasileira vivem em 10% dos territérios
nacionais. 30% vivem em regides metropolitanas. 80% dos munici-
pios tém menos de 20.000 habitantes. Precisa-se planejar a ocupa-
¢ao do nosso territdrio, para resolver de fato a questao urbana e a
qualidade de vida do povo.

Situar a economia a servico do desenvolvimento sustentdvel
maranhense ¢ focal. O que se tem feito até agora é posto o crescimen-
to econdmico a favor dos proprietdrios, rentistas e capitalistas em
geral, e de seus aliados, sejam nos governos, sejam na iniciativa priva-
da. O novo crescimento econdmico precisa necessariamente ofertar
empregos e respeitar o ambiente. O desenvolvimento tradicional s6
tem conseguido elevar o produto e até nisso, perde dinamismo. A
geragio de empregos fica para trds e com isso o desemprego e o
subemprego prosperam.

Continuar priorizando o crescimento da economia no setor avan-
cado e de alta tecnologia, repetindo o equivoco do poder redentor
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dos grandes projetos e agora megaprojetos, como ¢ o caso da implan-
tagao do pélo sidertrgico de Sao Luis, ¢ gastar errado os recursos
disponiveis e com isso adiar as possibilidades de redugio das desi-
gualdades e das exclusées. O modo como estd organizado o sistema
produtivo mundial evidencia uma elasticidade emprego-crescimen-
to muito baixa, ao ponto de serem necessdrios 10% de crescimento
do PIB para ensejar apenas 1% de elevagao no nivel de emprego.

A equagao a ser resolvida estd na defini¢ado de um modelo de desen-
volvimento que combine e articule crescimento do produto econd-
mico com evolucao do mercado de trabalho. Sem a resolucio dessa
matemdtica, a tendéncia serd reforcar o caminho que se vem trilhan-
do, ou seja, a senda do desenvolvimento insustentdvel, que, se nio
enfrentado a contento, poderd em muito pouco tempo produzir um
padrio de vida completamente invidvel para todos.

Uma das pegas para a montagem da solugao do problema comega
pela decisao de mudar o destino dos investimentos e incentivos pu-
blicos. Por que os grandes projetos de desenvolvimento niao deram
certo no Maranhio, se olhados pela capacidade de geragao de empre-
gos? O que o Maranhio ganhou com os US$ 5 bilhoes do Programa
Carajds? O que mudou de fato em termos de inclusio social e desen-
volvimento da economia local?

Como incluir os excluidos ¢ a chave da equagao do desenvolvimento
sustentdvel digno. O mercado competitivo internacional se mostrou e
se exibe incapaz de fazé-lo. Dele devem-se aproveitar as partes eventu-
almente boas, jamais cair cega e ingenuamente em seus bragos. A saida
estd na geragio de tecnologias préprias, instituidoras da sustentabilidade
social e ambiental local. Se nao houver condicoes de inser¢ao nos mer-
cados altamente modernizados, com certeza, devem-se buscar os mei-
os de produzir tecnologias préprias, instituidoras do desenvolvimento
auto-sustentdvel. Esse novo ciclo de desenvolvimento exige o aprovei-
tamento integral das forcas produtivas internas e, sobretudo, aquelas
que se encontram alocadas em setores que terdo alta capacidade de
oferecer empregos. Se houver a disposigao de se refazer a perspectiva e
a ac¢ao sobre o Estado do Maranhio e o Brasil, a inclusio social se
materializard na garantia de vida digna para mulheres e homens filhas
e filhos destas terras.
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Mais do que nunca ¢ preciso ousar. Mais do em qualquer fase da
histéria do povo brasileiro é preciso despertar os municipios da
longa hibernagao econdémica, social e politica a que foram subme-
tidos, comecando pela aloca¢ao dos recursos publicos nessa nova
diregdao. Exemplos de investimentos econdémicos com poderes para
instituir auto-sustentabilidades, porque fatalmente ofertariam mui-
tos empregos: investir no desenvolvimento ampliado do Estado e
dos municipios que formam os seus territérios, priorizando so-
bretudo o mundo rural, com enormes potenciais de crescimento
e oferecimento de empregos; principalmente porque hd tesouros
enterrados que precisam ser aproveitados em favor do povo
maranhense. Sao exemplos desses tesouros: a riqueza e o potencial
da biodiversidade, das terras cultivdveis, dos ecossistemas, dos
recursos hidricos, da biomassa.

E preciso compreender que as inddstrias modernas de alta
tecnologia nio ocasionardo os empregos necessirios e muito menos
o pleno emprego. Boas politicas econémicas serao aquelas que con-
sideram o nidcleo modernizador da economia um indutor de outras
atividades produtivas, sobretudo aquelas geradoras de tecnologias
plenas de emprego.

Economistas estudiosos da globalizagao afirmam que a produ-
¢do de bens nao comerciais, ou seja, aquela que nao estd sujeita a
competi¢do internacional, enseja a possibilidade de tecnologias
de menor intensidade de capitais, portanto, com poder de criar
mais empregos.

Por que os projetos locais nao tém dado certo para o conjunto da
sociedade? Porque as institui¢bes publicas nao respondem as de-
mandas, principalmente porque sio despreparadas para uma ges-
tdo publica eficaz. E preciso criar redes de interesse entre os muni-
cipios com o objetivo de identificar os problemas e assim possibili-
tar o didlogo das redes de interesse locais com os grandes conselhos
de politicas publicas estaduais. Para isso é preciso mobilizar a cida-
dania e o povo. Para isso o trabalho de Educagio popular ¢ funda-
mental, pois sem ele fica muito dificil a mobiliza¢io popular e da
sociedade civil. Em 2004, os Debates Adenauer mantiveram essa
chama bem acesa.
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6 A continuidade dos debates em 2005

Todas essas energias vitais, acumuladas até agora, demandam continui-
dade e organizagdo. A mobilizagio social em torno da temdtica precisa
avangar. Em 2005, os 5.561 municipios brasileiros estarao sob novos go-
vernos, eleitos pelo voto popular, seguramente escolhidos porque prome-
teram mudar a realidade adversa e se fizeram passar como portadores da
esperanga em um futuro melhor para a maioria do povo.

O que fazer para que essas promessas nio se transformem em meras
campanhas de marketing, douradas pela midia, como tem ocorrido
sistematicamente, ao longo dos anos? Como mudar a politica ao ponto
de garantir uma inser¢ao nio subordinada na légica do movimento
nacional e internacional do grande capital? Serd possivel mudar o
perfil das relagdes com o comércio exterior, diminuindo o peso das
exportagdes de produtos in natura, normalmente detentores de bai-
xo poder de juntar valor aos produtos comercializados? Como rom-
per um quadro de poder local em que as elites governamentais e
empresariais monopolizam a defini¢io dos projetos de desenvolvi-
mento, sem levarem em consideragdo as singularidades, necessidades
e aspiragdes populares? Como pér fim a quase a auséncia de controle
publico sobre o poder das elites politicas, econémicas e senhoriais
que dominam o poder estadual e local? Como fazer para que as j4
poucas verbas que existem deixem de ser canalizadas prioritariamente
para a montagem de infra-estruturas para as empresas capitalistas(
ramais ferrovidrios, portos, rodovias, sistemas de transmissao de ener-
gia, sistemas de escoamento da produgio, incentivos fiscais etc.)?

Licoes recentes, aprendidas com a histéria social, revelam nao ser
possivel atingir o desenvolvimento sustentdvel sem que se atinjam
melhorias nas condigbes sociais e ambientais. Cada vez mais fica evi-
dente para todos que o desenvolvimento econémico deve ser um meio
de garantir a dignidade humana e nao a busca insacidvel do lucro
particular ou empresarial, nao importando os meios utilizados e, muito
menos, os compromissos éticos com a solidariedade humana. E pre-
ciso que se compreenda de uma vez por todas que o desenvolvimento
implica fazer crescer nao apenas o produto, mas, igualmente, o em-
prego e a renda dos produtores diretos e indiretos.
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Tudo isso s6 serd possivel em contextos onde existam organizacoes
locais fortes, sejam ligadas ao Estado, a economia e a sociedade civil.
No caso maranhense recente, é imperioso que sejam revistas as rela-
¢oes de poder que definem as agbes do Estado e das grandes empre-
sas, em especial as mineradoras que planejam implantar na ilha de
Sao Luis um megapolo siderirgico, em favor da criagio de novas
condigdes de negociagio entre aqueles segmentos e a representagao
da sociedade civil.

Além de continuar inspirando-se no exemplo histérico do seu
patrono, o ex-chanceler alemao Konrad Adenauer, que reconstruiu a
Alemanha no imediato pés-Segunda Guerra e se projetou na histéria
daquele Pais e mundial pela defesa do regime democrdtico como for-
ma insubstituivel de promog¢ao do desenvolvimento econémico com
bem estar e equilibrio social, os Debates 2005 precisam langar ou-
tras luzes voltadas ao fortalecimento do poder local no Norte e Nor-
deste do Brasil e a efetivagao do controle social do Estado, tanto pela
ofensividade e defensividade da sociedade civil, principalmente pro-
duzindo contra-poderes, contra-institui¢des e fomentando redes de
interesse entre ONGs, movimentos sociais, grandes conselhos de
politicas publicas, conselhos de acompanhamento do orgamento
publico, entre outras, que contribuam para uma melhor qualidade
de vida para os cidaddos brasileiros que habitam e trabalham em seu
vasto territdrio.

Feita, enfim, a introdu¢io ao conteddo discutido nesta publicagio,
organizada sob os cuidados de Maria Alice Bogéa e Miguel Macedo,
formula-se um convite 2 sua leitura, destacando a idéia de que as con-
tribui¢oes dos intelectuais, profissionais e militantes exploraram a
temdtica representam o verdadeiro estado d’arte para cada assunto,
tudo feito em linguagem clara, correta e acessivel, deixando patente o
envolvimento pessoal de cada um com as questdes enfocadas e, sobre-
tudo, seus interesses profundos em contribuir para sua superagio.
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0 que é poder? Algumas consideracdes
tendo em conta as conjunturas
internacional e brasileira

Filomeno Moraes

1 0 poder e o Estado

Pedem-me que disserte sobre o que ¢ poder. Como me deram al-
guns graus de liberdade para fazé-lo, vou tentar proceder a algumas
consideragbes sobre o tema proposto, em correlagio com a conjuntu-
ra internacional e a brasileira, ora vivenciadas.

De pronto, ressalto que vou, aqui, tentar reduzir o conceito de
poder ao de politica e o conceito de politica ao de Estado. Em rela-
¢d0 ao poder, a teoria tem se dedicado, ao longo do tempo, a estabe-
lecer, com muitas variagdes, tal problemdtica. Aristételes jd distin-
guia entre o poder dos pais sobre os filhos, o do senhor sobre os
escravos ¢ o do governante sobre os governados, daf derivando as trés
formas cldssicas do fundamento de toda obriga¢do, a saber, ex natura,
ex delicto, ex contractu (BOBBIO, 1987, p. 79). A dltima modalida-
de, o poder do governante sobre os governados, ¢é a que me interessa
neste momento.

Muitos séculos depois, Max Weber, no seu cldssico ensaio A politica como
vocagio, ressalta que o Estado contemporineo é uma comunidade humana,
que, dentro dos limites de determinado territdrio, reivindica “o mono-
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pélio do uso legitimo da violéncia fisica’. Ademais, ressalta ainda que por
“politica” deve-se entender, em conseqiiéncia, “o conjunto de esforgos com
vistas a participar do poder ou a influéncia a divisao do poder, seja entre
Estados, seja no interior de um tnico Estado” (WEBER, 2000, p. 56).
Assim, “todo homem, que se entrega a politica, aspira ao poder — seja
porque o considere um instrumento a servigo da consecugio de outros
fins, ideais ou egoistas, seja porque deseje o poder ‘pelo poder’, para gozar
do sentimento de prestigio que ele confere” (WEBER, 200, p. 57).

Na verdade, o uso da forga fisica é a condi¢ao necessdria para a defi-
ni¢ao do poder politico, mas nao a condigao suficiente (BOBBIO, p.
80). A propésito, a titulo de ilustragao, lembro o didlogo a que se
reporta Santo Agostinho, entre um pirata e Alexandre, o Grande. Quan-
do este lhe perguntou por qual motivo mantinha o mar em sobressal-
to, o pirata lhe respondeu, “com audaciosa liberdade”, nos seguintes
termos: “O mesmo que te parece o manteres perturbada a Terra toda,
com a diferenca apenas que a mim, por fazé-lo com navio de pequeno
porte, me chamam ladrdo a ti, que o fazes com enorme esquadra, im-
perador” (SANTO AGOSTINHO, 1961, p. 206). De qualquer modo,
a Filosofia Politica ainda hoje se preocupa em dar resposta a sempre
provocativa interrogagio do Fil6sofo cristao: “Desterrada a justica, que
¢ todo reino, sendo grande pirataria?”

No século XX, com Kelsen, posso afirmar que “o Estado é uma orga-
nizagdo politica por ser uma ordem que regula o uso da forga, porque
ela monopoliza o uso da forga. (...) O Estado é uma sociedade politica-
mente organizada porque ¢ uma comunidade constituida por uma
ordem coercitiva, e essa ordem coercitiva é o Direito” (KELSEN, 1995,

p. 191).

2 A crise do Welfare State e do Estado desenvolvimentista

No atual contexto de mudancgas e deslocamentos, incertezas e mu-
dangas multdirecionais, uma das questdes que mais provoca a imagi-
na¢ao diz respeito ao papel do Estado Nacional doravante.

Na verdade, a formagio do Estado Nacional (ou Estado moderno
ou Estado capitalista) ¢ um longo processo que se inicia por volta do
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século XVI. E o Estado capitalista ¢ a primeira forma de dominagao
politica que, a partir de determinado momento da sua evolugao, pas-
sou a postular o seu fundamento na igualdade de todos os sujeitos
nos limites de um territério. Esses sujeitos sio cidadaos, o Estado
capitalista é normalmente um Estado de cidadaos e a idéia de cida-
dania - ou “o direito a ter direitos”, no dizer de Hanna Arendt - o
acompanha. A postulagdo da igualdade dos individuos diferencia,
pois, o Estado capitalista das formas pré-capitalistas de Estado, a
saber, o Estado escravista e o Estado feudal. Nos dltimos, suas insti-
tuigdes tinham como base a crenga de que, em decorréncia do nasci-
mento ou posi¢ao na sociedade, os individuos eram desiguais
(MORAES, 1996).

Parece certo que uma das caracteristicas do desenvolvimento do
Estado capitalista, sobretudo na Europa Ocidental e nos Estados
Unidos, principalmente apds a Segunda Guerra, foi a “autonomia”
na implantagio de projetos politicos, autonomia esta que influen-
ciou o percurso das mudangas sociais. Ressaltar esta “autonomia” nao
significa negar a importincia dos atores sociais e das organizagoes
representativas das classes sociais, mas enfatizar que criam um con-
texto politico de compromisso de classe, no dambito das organizagoes
coletivas.

As burocracias estatais entram como componente imprescindivel
para a implementag¢ao do compromisso de classes, ao constituirem uma
alianga com o setor mais forte da classe politica e ao adotarem politicas
econdmicas e sociais que correspondem aos seus interesses. Assim, 0
Estado se torna autdnomo a medida que a burocracia se alia a for¢a
politica dominante.

A transformacio do Estado Nacional em socialdemocrata funda-
mentalmente foi formulada e direcionada pelas aliangas de classes e
por posigoes ideoldgicas operdrias. Mudangas importantes, porém,
ajudaram ou concorreram para o esgotamento do modelo
socialdemocrata, principalmente o que j4 foi denominado “tendénci-
as econdmicas contraditdrias”, isto ¢, o fim do emprego industrial
nas grandes unidades fabris, a expansio do setor de servigos, peque-
nas unidades que passaram a dominar a economia nos anos 1980/90
(a reestruturagio administrativa em favor da pequena producgio que
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fragmentou a classe operdria). Destarte, adveio também um conjun-
to de contradi¢des politicas, como a burocratiza¢io do Estado e os
problemas atinentes ao conceito de cidadania.

Ressalte-se que os socialdemocratas foram bem-sucedidos na
extensao dos direitos sociais, via acdo institucional, mas fracassaram
na consecusio de um equilibrio entre direitos civis e politicos e direi-
tos econdmicos, sociais e culturais, mediante politicas de cidadania.
Nesse sentido, o modelo ameagou as bases da cultura politica oci-
dental e a sua diretriz bdsica: a liberdade de a¢io individual.

No que diz respeito 4 conformagio dos Estados latino-americanos,
¢ de suma importincia ressaltar que estes, por conta das relagoes
sociais, econémicas e politicas peculiares, constituem e dao lugar a
experiéncias peculiares, que em muito se diferenciam do modelo (ou
modelos) levado a efeito nos paises centrais. Na América Latina, se,
nos seus paises de capitalismo mais avangado, o Estado alcancou um
papel desenvolvimentista real, esteve, porém, muito distante do
envolvimento social e do grau de autonomia logrado nos paises de-
senvolvidos. Na verdade, o Welfare State (como diz David Marquand,
“razoavelmente a maior realizagdo da civilizagao européia neste sécu-
lo”) ficou circunscrito, de algum modo, aos paises do Noroeste do
mundo. Por conseguinte ¢ de modo geral, a crise estatal na América
Latina sucede antes de o Estado desempenhar uma efetiva tarefa na
constitui¢do de uma sociedade razoavelmente integrada e democrdtica.

3 0 Estado no Brasil

O Estado no Brasil, ao longo da histéria como pais independente, tem
passado por grandes transformagdes, a saber, a derrocada do sistema
oligdrquico, a emergéncia do populismo e do autoritarismo-burocrdtico,
e, mais recentemente, a transi¢ao deste tltimo para a democracia.

No periodo de predominio das oligarquias, o setor popular nao se
tornara ainda politicamente ativado, dando-se a competigao politica no
estreito Ambito das préprias oligarquias, das suas fracoes e dos seus notd-
veis. A politica publica oligdrquia orientava-se em torno das necessida-
des dessas oligarquias, fundamentalmente exportadoras de produtos pri-
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mdrios, de modo especial ligadas ao café e a criagao bovina.

A politica social do Estado brasileiro surgiu, na verdade, com a entrada
das massas na cena politica, na esteira das mudangas decorrentes da Re-
volugio de 1930. A incorporagdo do setor popular urbano-industrial,
continuamente crescente durante o periodo populista, resulta da impor-
tAncia numérica e da relevincia econdémica que o situa como ator, embo-
ra como sécio minoritdrio, da coalizao de poder populista.

A margem de manobra gozada pelas elites econdmicas e politicas, com-
binando-se com o interesse da inddstria nascente em expandir a renda
da classe trabalhadora, para o aumento do mercado doméstico de artigos
de consumo, possibilita o surgimento e o florescimento de uma politica
social de algum modo generosa. No periodo, os trabalhadores urbano-
industriais, em troca de apoio as politicas do Estado, passaram a receber
importantes beneficios materiais e apoio para os seus sindicatos.

Caracterizada por prdticas que nao deixavam de ser elitistas, a politica
social do populismo enfatizava a inclusao seletiva de grupos sociais estra-
tégicos e mobilizados, prevalecendo, conseqiientemente, os mecanismos
de cooptagdo. O padrio de intervengio estatal, no entanto, era sensivel
as pressoes dos setores da massa urbano-industrial que logravam organi-
zar-se, embora funcionasse estabelecendo respostas preventivas a reivin-
dicagdo crescente por direitos politicos e sociais, antecipando-se a de-
mandas mais amplas e evitando a amplia¢ao de direitos politicos. Era
um processo de trocas desiguais que se mantinha num equilibrio delica-
do e contraditério, misto de engodo e conquista, consenso e repressio
discriminada, concessao e controle.

Se a integracao populista proporcionou uma visao do direito social
como privilégio, ¢ verdade, porém, que possuia certo tipo de negoci-
agdo e possibilidade de intervengio das classes subalternas, sobretu-
do nos momentos que se aproximaram da crise do sistema politico
populista. A sobrevinda da ditadura militar, em 1964, acarretou
repressao a agao coletiva dos estratos subalternos e interveng¢ao nas
suas organizagoes.

O autoritarismo-burocritico, ao contrdrio do sistema populista, é
eminentemente excedente. A nova coalizaio dominante incluiu
tecnocratas de alto nivel, tanto militares quanto civis, e trabalhou em
estreita associagdo com o capital estrangeiro. A nova configuragio de
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poder imprimiu restrigdes profundas aos mecanismos eleitorais e de
organizagao dos trabalhadores. A politica publica, por seu turno, pas-
sou a ter como escopo fundamental a promogao da industrializagao
avangada. Estatismo e privatizacio perfizeram as caracteristicas bdsicas
em que se fundava a interven¢ao social do Estado autoritdrio. De um
lado, crescimento generalizado da mdquina burocrética do Estado na
drea social, com novas agéncias, maiores e mais complexas; processo
decisério que passou a dar-se no interior da maquina estatal, sob o
controle de grupos tecnocrdticos; centraliza¢io, concentragio e, até,
personalizagiao do poder. De outra parte, privatizagio da politica soci-
al, que se deu com a adogo de critérios de mercado como pardmetro
decisivo de comportamento; transferéncia da provisao de bens e servi-
cos da natureza social para organizagdes empresariais que operaram no
mercado econdmico reciclagem do dinheiro publico destinado a pro-
gramas sociais no sistema financeiro; particularizagio dos programas
sociais, acarretando a sua captura por interesses particulares de grupos
especificos, tornando-os privilégios corporativos ou ocupacionais, quan-
do ndo diretamente instrumentos de acumulagio de capital.

A Nova Republica incrementou o discurso contra a miséria e fomentou o
debate sobre a questao social no Brasil. Procurando legitimar-se no com-
promisso com a democracia e a justi¢a social, propunha a retomada do de-
senvolvimento econdmico, com énfase em programas sociais, no combate a
pobreza e na reforma da organizagao e métodos do setor publico. O I Plano
Nacional de Desenvolvimento, a Proposta de A¢io de Prioridades Sociais, o
Plano Cruzado e o Plano de Metas, entre outros, reafirmavam as necessida-
des de redug¢ao da divida social, acentuando que a consolidagio do regime
democrético era fun¢do da ampliagio do consenso social.

O solapamento da base material e a configuragio de um quadro de
fragmentagdo institucional e de paralisia deciséria sepultou, contudo,
muito cedo o projeto social reformador da Nova Republica. A crise de
governabilidade que despontava desde o tltimo governo militar cresceu
no governo Sarney e continuou sua curva ascendente durante o governo
Collor. Por outro lado, e concomitantemente, vinha a luz a face perversa
da crise do padrio de acumulagdo de capital, geradora de problemas
relativos ao crescimento econdmico, divida externa, quebra nos investi-
mentos e, last but not least, a ciclépica crise fiscal do Estado.
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4 Um mundo de surpresas

Anthony Giddens, ex-diretor da London School of Economics, em tra-
balho que obedece a temdtica “um mundo que nos pegou de surpresa”
(no Brasil traduzido como Admirdvel mundo novo: o novo contexto da
politica), entede que trés processos interligados - globalizagao,
destradicionalizagio e reflexividade social - estdo transformando a vida
cotidiana e, sobretudo, induzindo uma mudanga e um aumento quan-
titativo em risco e incerteza (GIDDENS, 1996).

O primeiro processo - a globaliza¢do - refere-se a0 que ele chama “agao
a distincia’, ou seja, os efeitos globais e rdpidos de decises isoladas, que
vao das taxas de juros a seguranga nuclear. Relacionado com o desenvol-
vimento dos meios de comunicagio global instantdnea e dos transportes
de massa, o seu crescimento recente é cada vez mais intenso.

A par da criagdo de sistemas em ampla escala, a globalizagao se refere
também 2 transformagdo de contexto da experiéncia social, na medida em
que atividades do cotidiano sao cada vez mais influenciadas por eventos
ocorrendo em outros lugares, as vezes muito distantes, e em que hdbitos
locais de estilo de vida passam, muitas vezes, a ter conseqiiéncias globais.

A destradicionalidade diz respeito nao ao fim da tradi¢ao, mas a de-
manda de que ela seja justificada, evidenciando-se, por exemplo, no caso
britinico pelo debate sobre a monarquia, ou, no Brasil, pela critica as
formas nao republicanas de fazer politica ou, em muitos lugares, pelo
desafio radical aos pressupostos tradicionais sobre o papel da mulher na
sociedade.

Estar-se-ia vivenciando no momento, assim, uma ordem pés-tradicio-
nal, que ndo ¢, repita-se, uma ordem na qual a tradi¢io tenha desapare-
cido, mas onde as tradi¢bes devem “explicar-se, tornar-se abertas a inter-
rogagdo ou discurso’.

Finalmente, a reflexividade social constitui a crescente demanda de
que as pessoas sejam mais e mais bem informadas e tomem decisées por
si mesmas, a respeito de tudo, da Educagao a construgao de um viaduto,
das pensdes & moradia, do casamento ao consumo. Como diz Giddens:
“Um mundo de reflexividade intensificada ¢ um mundo de pessoas es-
pertas. Nao quero dizer com isto que as pessoas estdo mais inteligentes
do que eram. Em uma ordem pés-tradicional, os individuos devem mais
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ou menos se envolver com o mundo mais amplo se for para sobreviverem
nele. Informagio produzida por especialistas (inclusive conhecimento ci-
entifico) nao pode mais ficar inteiramente confinada a grupos especificos,
mas passa a ser rotineiramente interpretada e ativada por individuos leigos
no curso de suas agdes cotidianas” (1996, p. 41).

Por tudo isso, 0 mundo em que se viveu no final do século XX (que, no
dizer de Eric Hobsbawm, foi um século muito curto, pois, iniciado em
1914, terminou com a queda dos impérios “exterior” e “interior” sovié-
ticos entre 1989 e 1991) (1994) e que se vive atualmente em um mun-
do que nos apanhou de surpresa, “um mundo de deslocamentos e incer-
tezas’, alguns perversos, outros benfazejos, certamente um mundo em
transi¢do; e que estd distante daquilo que os pensadores do Iluminismo
previam, quando procuravam dar uma dire¢ao a histdria, superando a
influéncia da tradigao e do dogma.

5 A emergéncia do neoliberalismo

Na esteira da crise do modelo do Welfare State, ganhou forca a ideolo-
gia neoliberal, depois transformada também em politica neoliberal, a
dominar os anos oitenta e noventa do século passado e a instilar a sua
antipatia, quando nao ojeriza, por qualquer presenca afirmativa do Esta-
do. A rigor, se a matriz do liberalismo econémico adveio do século XVIII,
passando por Adam Smith, revigorou-se neste século, sobretudo com o
contributo tedrico de Friedrich von Hayek e na tentativa operacional de
Milton Friedman e seus “Chicago boys” de supervalorizagio da mao
invisivel do mercado.

O neoliberalismo - que surgiu no segundo pds-guerra como reagio
tedrica e politica contra o Estado intervencionista e do bem-estar - ¢, no
entanto, fenomeno distinto do liberalismo cldssico. Sua base tedrica
origindria ¢ o livio O Caminho da Serviddo, escrito por F. Hayek e publi-
cado em 1944 (no Brasil j4 teria tradugdo publicada dois anos depois),
texto esse que constitui um ataque frontal contra qualquer limitagdo -
denunciada como ameaga letal 4 liberdade econdmica e também politica
- dos mecanismos de mercado por parte do Estado, com o propdsito de
combater o keynesianismo e o solidarismo reinantes e preparar as bases
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de outro tipo de capitalismo, duro e livre de regras, para o futuro .

De inicio, as condi¢oes para o trabalho de doutrina¢io neoliberal nao
foram favordveis, uma vez que o capitalismo avancado entrava num lon-
go e sem precedentes ciclo de crescimento, que se desenrolou pelas déca-
das de 1950 e 1960. Para Hayek, porém, o novo igualitarismo destrufa
a liberdade dos cidadaos e a vitalidade da concorréncia, da qual dependia
a prosperidade de todos, pois, ao seu ver e dos seus seguidores, a desi-
gualdade era um valor positivo e imprescindivel.

Na década de 1970, entretanto, o modelo econémico do pés-guer-
ra passou por grande crise, com longa e profunda recessao, combi-
nando baixas taxas de crescimento com altas taxas de inflacao. Entlo,
as idéias neoliberais ganharam terreno. Hayek e seus companheiros
tomavam como raizes da crise o poder excessivo e nefasto dos sindica-
tos e, de modo geral, do movimento operdrio, que, ao seu ver, corrofa
as bases da acumulagio capitalista com as pressdes reivindicativas
sobre os saldrios e com a pressio parasitdria para que o Estado au-
mentasse cada vez mais os gastos sociais. E apontavam como remédio
herdico a necessidade de manter um Estado forte em sua capacidade
de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas
reduzido em seus gastos sociais e nas intervengdes econdmicas. Como
meta de qualquer governo, punham no horizonte a estabilidade, para
o que seriam necessdrias disciplina orgamentdria, contengao dos gas-
tos com bem-estar, restauragao da taxa “natural” de desemprego (cri-
agdo de um exército industrial de reserva de trabalho para quebrar o
poder dos sindicatos) e reformas fiscais para incentivar os agentes
econdmicos (significando, sobretudo, redugdes de impostos sobre os
rendimentos mais altos). Como conseqiiéncia, propunha-se a volta
da desigualdade para dinamizar as economias avancadas, as voltas
com a “estagflagdo”, resultado direto, na visio neoliberal dos legados
combinados de Keynes e Beveridge, ou seja, intervengdes anticiclicas
e redistribui¢io social.

Os anos 1980, em suma, assistiriam ao triunfo mais ou menos
incontrastado da ideologia neoliberal. Evidentemente, o modelo inglés
foi o pioneiro e mais puro, implementado ao longo dos governos Thatcher.
A receita combinava os seguintes ingredientes: contragdo da emissao
monetdria; elevagio das taxas de juros; baixa dréstica dos impostos sobre
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os altos rendimentos; abolicao de controles sobre os fluxos financeiros;
criagao de niveis de desemprego massivos; tratamento de choque em
relagao a greves; imposicio de nova legislagao anti-sindical; corte de gas-
tos sociais; embora tardiamente, um amplo programa de privatizagoes,
comegando com habitagao publica e seguindo-se com industrias bdsicas
como a do ago, mais eletricidade, petréleo, gds e dgua.

Na Inglaterra, com tal “pacote” de medidas, fez-se a mais sistemdtica e
ambiciosa de todas as experiéncias neoliberais em paises de capitalismo
avancado. A variante americana foi distinta, inclusive pela prépria
inexisténcia de um Estado de Bem-Estar nos moldes europeus. Nos Es-
tados Unidos, deu-se énfase & competi¢gio militar, mas também foram
implementadas medidas visando a redugao de impostos dos ricos e a
elevagdo das taxas de juros.

Na Europa, na seqiiéncia da Inglaterra, prosseguiu a emergéncia de
outros governos contrdrios ao figurino socialdemocrata, mas a implanta-
¢ao do neoliberalismo foi mais cautelosa e matizada do que nas poténcias
anglo-saxonicas, mantendo-se mais énfase na disciplina or¢amentdria e
nas reformas fiscais do que cortes brutais nos gastos sociais ou
enfrentamentos deliberados com os sindicatos.

A planetarizagio da politica neoliberal levou Perry Anderson a res-
saltar: “O que demonstravam estas experiéncias era a hegemonia
alcangada pelo neoliberalismo como ideologia. No inicio, somente
governos explicitamente de direita radical se atreveram a por em prd-
tica politicas neoliberais; depois, qualquer governo, inclusive os que
se autoproclamavam e se acreditavam de esquerda, podia rivalizar
com eles em zelo neoliberal. O neoliberalismo havia comecado to-
mando a social-democracia como sua inimiga central em paises de
capitalismo avangado, provocando uma hostilidade reciproca por par-
te da social-democracia. Depois, os governos social-democratas se mos-
traram os mais resolutos em aplicar politica neoliberais” (1995, p. 14).

No Brasil, com a campanha eleitoral de Collor e o seu exercicio na
Presidéncia da Republica, iniciou-se a severa critica ao papel do Estado,
as suas possibilidades e ao seu desmonte.
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6 Perspectivas para o Estado Nacional

De fato, vivencia-se atualmente um estdgio mais maduro da
internacionalizagio, processo histérico que, remontando ao século XIX,
tem como aspecto mais marcante da nova etapa a globalizaggo financeira,
pois, em pouco tempo, formou-se um gigantesco mercado mundial de
riqueza mobilidria, cujo volume alcanga dezenas de trilhGes de ddlares.

Em vdrios paises, a elevada mobilidade dos capitais provoca variagoes
abruptas dos precos dos ativos e taxas de cAmbio, infligindo em certos
casos graves sobressaltos. E, como capital conscientemente aplicado a
risco, embute a preocupagio de que qualquer curto-circuito, ainda que
acidental, pode desatar desequilibrios em cadeia do tipo efeito dominé e
ocasionar uma crise financeira global.

A par desse fenémeno da globaliza¢do financeira, tem-se hoje a com-
preensio do Estado-Nagdo como uma comunidade politica, e do Esta-
do como uma agéncia politica, em decurso de severa mudanga. A
globalizacdo das decisbes econdmicas e a descentralizagao paralela 4 orga-
nizago industrial relativizam a nagdo como local primdrio do poder
politico e apontam para a necessidade de que, em determinadas circuns-
tincias e certos niveis de decisio, se institucionalize uma certa
“interestatalidade”, de sorte que, na medida em que os diferentes paises
participem de uma economia mundial ou regional, lhes seja requerido
adequarem-se a ela.

Contemplando, porém, sobretudo, a América Latina, um problema
intrincadissimo se apresenta: como passar - do México 4 Argentina, do
Rio Grande 4 Patagbnia - da dependéncia 4 autonomia? Isso leva a pen-
sar que, em paises como o Brasil, estd-se longe de considerar prescindivel
a existéncia de um Estado moderno, dotado de efetivo poder de articu-
lagao de politicas publicas; e com capacidade de, a partir do estabeleci-
mento de prioridades para a promogio de reformas econ6micas e sociais,
objetive eliminar as hierarquias de privilégios que causam a marginaliza¢io
interna e situam o Pais diante de um cendrio de marginalizagao externa.

O certo ¢ que, a rigor, a passagem de novas formas de distribuicdo e
outras maneiras de consumo obrigam o desenho de um projeto de futu-
ro, sobretudo nos paises latino-americanos, onde a auséncia de integragao
interna se expressa em um alto grau de desigualdade social, com dife-
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rengas na distribui¢ao da renda, na profundas diferengas de modo de
vida e na auséncia de valores compartilhados que constituem principios
de identidade nacional. Por via conseqiiéncia, nao hd como imaginar que
o papel do Estado Nacional esteja superado em paises como o Brasil. O
que ndo significa, porém, que nao seja necessirio o esforgo para recons-
trui-lo capaz de enfrentar os grandes desafios que os tempos em que se
vive estdo a exigir.

7 Consideracgoes finais

Considerado o processo politico brasileiro mais recente, é notério que
se viveu um longuissimo processo de transi¢do, o qual teve os seus
primérdios por volta de 1974, quando o autoritarismo-burocritico -
inaugurado dez anos antes - comegava a sua inflexdo. Aquilo que se de-
nominou primeira transi¢io, ou seja, o lapso entre as primeiras medidas
liberalizantes e a passagem de governos autoritdrios para governos
democratizantes, no Brasil, obedeceu a um calenddrio extremamente
lento e gradual, concluido somente em 1985, com a vitéria de Tancredo
Neves no Colégio Eleitoral.

A segunda transi¢do, aquela que assistiu A constituigao de um regime
democritico, foi, por seu turno, problemdtica, a ponto de ser crucial a
interrogagao sobre o grau de consolida¢iao da democracia politica entre
nés. Importantes analistas denominam a situagao politico-institucional
brasileira como “democracia vazia’, “democracia pobre” ou “democra-
cia delegativa’, para expressar a fragilidade da democracia, sobretudo a
sua incapacidade para tratar com a crise econdmica e com a crise social
(MORAES, 1998).

A andlise politica sistemdtica também tem destacado que, nas demo-
cracias novas, como a brasileira, estao presentes, combinados, pelo me-
nos dois componentes perversos, a saber: 1. grande distincia entre as
normas formais e o funcionamento da maioria das instituigoes politicas;
2. o particularismo como uma institui¢ao politica dominante. O segun-
do componente — o particularismo — refere-se aos vdrios tipos de relagdes
nio universalistas, desde as relagbes particularistas hierdrquicas, como a
patronagem e o nepotismo, os favores e jeitinhos, até as a¢bes que, do
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ponto de vista das normas juridicas vigentes, seriam consideradas cor-
ruptas. O particularismo ¢ antagbnico a um dos principais aspectos do
complexo institucional de qualquer democracia politica enraizada, qual
seja a distingdo comportamental e legal entre a esfera piiblica e a esfera
privada (O’ DONNELL, 1996).

Por isso, sem desprezar o patente progresso relativo a convivéncia de-
mocrdtica no Brasil, nos anos recentes, é inquestiondvel o cardter atrofiado,
truncado, de muitas institui¢oes politicas. Por conta disso, em grande
medida, a organizagio politica brasileira tem problemas no que diz res-
peito ao processar a diversidade do Pais e de expressar a pluralidade de
interesses e valores socialmente subjacentes. Esse cardter delegativo (e pouco
representativo, por via de conseqiiéncia) tem rafzes mais antigas, oriundas
de uma formacao histérica de forte énfase no Poder Executivo, da voca-
¢ao eminentemente anti-representativa enquistada na cultura politica
brasileira e da recorréncia ao autoritarismo, o qual, desgracadamente,
tem imprimido no desenvolvimento politico nacional, uma légica de
ciclos de contragio e ciclos de abertura politica (MORAES & LIMA, 2003).

Se a Constitui¢ao de 1988 consagrou, a partir do seu preimbulo, a
prevaléncia dos direitos fundamentais, inclusive dos direitos sociais, eco-
noémicos e culturais, chegou-se, no entanto, a pensar mesmo que, no
Brasil, aquela guerra de que falava T. H. Marshall em ensaio cldssico
(1967) - entre o principio da igualdade implicito no conceito de cidada-
nia e a desigualdade inerente ao sistema capitalista e a sociedade de
classes - foi vencida definitivamente pela desigualdade, tais as disparidades
econdmicas e sociais aqui presentes.

Os elevados coeficientes de iniqiiidade social chamam a aten¢do para
algo extremamente crucial no Pais e de cujo encaminhamento parece
depender a construgao de um futuro razodvel: a definicao do papel efetivo
do Estado, com a necessidade de concretizagio de um Estado em sintonia
com o modelo adotado em 1988 e, por conseguinte, em confronto com o
modelo que goza a hegemonia ideoldgica na conjuntura. Jd se viu que o
neoliberalismo é absolutamente incapaz de encaminhar a solugao de
problemas tao complexos como os do Brasil, cumprindo, por via de
conseqiiéncia, que a faldcia neoliberal (Przeworski, 1992) seja esconjurada.
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Orcamento participativo: instrumento de
democratizacao da gestao pablica

Francisco Mesquita de Oliveira

Este escrito contribui para a reflexao que, atualmente se realiza em
ambito regional e nacional sobre as experiéncias de orgamento
participativo como espago de participagio popular e, conseqiientemen-
te, democratizagio da gestdo publica, especialmente a gestao municipal.
Nesse sentido, iniciativas como a da Fundagio Konrad Adenauer em
parceria com o IH - Instituto do Homem e o IICA - Instituto
Interamericano de Cooperagao Para a Agricultura, com apoio de outras
entidades da sociedade civil maranhense, em promover a “Série de De-
bates Adenauer 2004”, contribuem efetivamente para a democratizagio
da gestao publica e a construgio de relagbes mais horizontais entre a
sociedade civil e o Estado.

Nessa perspectiva, o presente documento versa sobre dados histé-
ricos do orgamento publico, observando que este nasce para por li-
mites aos gastos da realeza na Idade Média. Em seguida, discute de
forma sintética sobre alguns instrumentos legais que possibilitam a
participagio da sociedade na elaboragao do orgamento publico. E, logo
apds, apresenta informagdes sobre experiéncias de or¢amento
participativo no Brasil como um dos canais bem-sucedidos de partici-
pagdo popular na gestao de algumas poucas cidades brasileiras, entre
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outros tantos canais existentes na atualidade, a exemplo dos conselhos
setoriais de politicas publicas. E finalmente, o artigo conclui-se com
rdpida discussao acerca da dimensao do controle social e politico da
participagao cidada.

Por fim, vale salientar que este trabalho se concentra nos aspectos
politicos do orgamento publico e nio em pecularidades técnicas. Tal
op¢ao quer sublinhar a importincia da dimensio politica do orca-
mento que ¢ parte indispensdvel no planejamento e na gestdo do
Poder Publico, portanto, estratégico para o exercicio da participagao
popular na administragio publica.

Sobre o orcamento publico

Pelo que se conhece na literatura, até o século XIII, os reis nao se
preocupavam em prestar contas dos gastos com recursos arrecadados da
populagio. Usavam como bem entendiam o dinheiro dos impostos.
Somente com a Magna Carta, na Inglaterra, comecou a reagao a bus-
ca incessante dos reis pelos recursos da populagio que podia pagar
taxas. Os senhores e bardes feudais se revoltaram com o poder abso-
lutista dos reis e instituiram normas e limites a este poder, havendo
passado o Parlamento a exercer poder sobre os gastos publicos.

Realmente a Inglaterra foi pioneira nessas mudangas, sobretudo
com a Revolu¢ao Gloriosa do século XVII, mas logo depois a Franga,
com a Revolu¢ao de 1789, e os Estados Unidos, com sua Indepen-
déncia, em 1776, deram grandes contribui¢bes nesse processo de
limites e controle do gasto pablico mediante a instituigdo do Poder
Legislativo, exercendo, inclusive, o controle da agao do Executivo.
No inicio, as regras garantiam que: cobran¢a de impostos, somente
quando autorizada pelos representantes dos contribuintes; direito
do Parlamento (Poder Legislativo) examinar, discutir e aprovar as
despesas realizadas pela Coroa; e anualidade das concessdes para co-
branga de impostos e realizaciao de gastos, obrigando o Poder Execu-
tivo a apresentar, a cada ano, pedido de renovagao.

Nesse sentido, nao se pode esquecer de que o orcamento publico é
fruto da luta de parcela da populagio para impor limites & ganincia
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das coroas e, mais tarde, do Estado moderno em abocanhar recursos
dos cidadaos contribuintes. Aqui no Brasil, o maior exemplo foi a
Inconfidéncia Mineira que nasceu da revolta contra a cobranga de
impostos, pela Coroa Portuguesa, incluindo ouro em barra. Também
no Nordeste se pode citar como exemplo desse processo a Revolta do
Quebra-quilo e a Revolta dos Mascates, ocorridas no século XIX;
porém, no Estado moderno, essa tarefa de arrecadar os impostos para
o cofre puiblico coube ao Ministério da Fazenda, mais conhecido nos
tempos imperiais, de “fazenda real”, porém, como marco divisor des-
se processo transformou-se em “fazenda publica”.

Aproximando-se mais da contemporaneidade, o orgamento puiblico é
hoje compreendido como um conjunto de receitas (recursos financeiros
a receber) e uma reunido de despesas (contas a pagar). Nesse sentido,
quando o Poder Executivo organiza a previsio de receita de um lado,
e a despesa de outro, estd organizando o or¢amento publico. O orga-
mento publico é a organizagao da receita e da despesa dos governos
municipais, estaduais e federal. Resumindo, o orcamento publico é
um “instrumento que expressa as politicas, os programas de governo
e os meios de seu financiamento, para um periodo de tempo de um
ano, chamado de exercicio financeiro”.

As receitas do orgamento puiblico compdem-se dos recursos arreca-
dados dos contribuintes através de impostos como: IPTU — Imposto
Predial e Territorial Urbano; ISS — Imposto Sobre Servicos de Qual-
quer Natureza; I'TBI — Imposto Sobre Transmissao Intervivos por
Atos Onerosos de Bens Imdveis e Direitos a eles Relativos e Taxas diver-
sas, de competéncia do municipio. Além destes, existem o IPVA —
Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores; ICMS — Im-
posto Sobre Circulagao de Mercadoria e Servicos e taxas cabendo ao
Estado o ato de cobrar da populagio. No 4mbito federal hd o IR —
Imposto de Renda; CPMF — Contribui¢ao Proviséria Sobre Movi-
menta¢ao Financeira; ITR — Imposto Territorial Rural, entre outros,
que sao de responsabilidade da Uniao cobrar e distribuir entre os
estados e municipios. Sdo estas as fontes bdsicas de receitas do orga-
mento publico.

A elaboragio do orgamento publico é uma prerrogativa do Poder
Executivo, porém, normatizado por atos legais do Poder Legislativo,
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sendo o mais importante deles a Lei 4.320/64 com suas diversas
alteracoes feitas até o momento. Esta lei funciona como um “manu-
al” que ensina a elaborar o orgamento publico. Outra lei importante
no processo de elaborac¢ao do or¢amento é a LDO — Lei de Diretrizes
Orgamentdria, necessdria nas trés instdncias do Estado (municipio,
Estado-membro e Unido). Esta lei é renovada a cada ano, ou seja, ela
tem validade de um ano. Ela é muito importante porque orienta o
processo de elaboragao da LOA — Lei Orgamentdria Anual e é nesta
que se pode garantir a democratizagdo do processo de elaboragao do
or¢amento publico, incluindo artigos que assegurem a discussao da
proposta or¢amentdria do Executivo.

O Orgamento Publico Anual ¢ obrigatério na administragao publica
das trés instincias de governo — Unido, estados e municipios. Deve
ser elaborado pelo Poder Executivo e, posteriormente, enviado ao
Poder Legislativo de cada instincia de governo para ser discutido e
aprovado. Nos governos municipais de cardter tradicional, onde a
administragao é pouco transparente, a elaboragao do or¢amento fica
ao cargo de técnicos, burocratas, muitas vezes consultores de conta-
bilidade publica, que ndo tém interesse na participagao da sociedade
nesse processo. Mesmo sob o imperativo de leis federais (como se
observa no ponto seguinte), que visam a democratizar a administra-
¢ao municipal, a elaboragiao do or¢amento publico tem sido pouco
democrdtica na grande maioria dos municipios brasileiros. Em al-
guns poucos municipios, porém, a elabora¢ao do orcamento munici-
pal tem se tornado um importante espago de participagio da socie-
dade nas decisdes do municipio.

Instrumentos legais para transparéncia
e participacao no orcamento

Aqui no Brasil, leis que prezam pela transparéncia no uso dos recursos
publicos e participagao da sociedade na elabora¢ao do or¢amento sao
novas, de modo que ainda nio permitem uma avalia¢do da sua efics-
cia. Entre estas leis estd a Lei 101, chamada de “Lei de Responsabi-
lidade Fiscal”, de 05 de maio de 2000. Entre outras coisas, ela fixa
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mecanismos de transparéncia da administracao publica e maior “res-
ponsabilidade na gestdo fiscal”. Por isso mesmo, ela foi objeto de
grande polémica acerca da sua finalidade e aplicagao, envolvendo gru-
pos de politicos e formadores de opinido. Por um lado, alegava-se que
a Lei visava mais ao superdvit das contas publicas, com objetivo de
saldar dividas publicas, do que o controle monetdrio e fiscal, com a
finalidade de investir nas politicas sociais.

Por outro lado, um grupo defendia a Lei pelo seu rigor com respei-
to 4 gestao financeira, no que se refere a aplicacio de penas severas aos
maus gestores. Polémica a parte, vale ressaltar que essa Lei traz im-
portantes mecanismos que visam a democratizar a administragao pu-
blica municipal, especialmente o processo or¢amentdrio, obrigando
o gestor a informar a sociedade sobre a arrecadagio e uso dos recursos
publicos. O seu artigo 48 trata da “transparéncia da gestao fiscal”,
inclusive com a participagdo popular nos processos de planejamento
do municipio. “Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal,
aos quais serd dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletrénicos
de acesso publico: os planos, or¢amentos e leis de diretrizes orga-
mentdrias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatério Resumido da Execucio Orgamentdria e o Relatério de
Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos”. O pard-
grafo dnico desse mesmo artigo assegura a participagao popular como
forma de dar transparéncia a gestao publica. “A transparéncia serd
assegurada também mediante incentivo & participagio popular e rea-
lizagdo de audiéncias piiblicas, durante os processos de elaborago e de
discussao dos planos, Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e Orgamen-
tos”. Além disso, o artigo 49 diz ainda que: “as contas apresentadas
pelo Chefe do Poder Executivo ficarao disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgao técnico respon-
sdvel pela sua elaboragdo, para consulta e apreciagao pelos cidadaos e
instituicoes da sociedade”. Estd claro que a participagao de cidadios e
sujeitos sociais coletivos, na perspectiva do controle social da gestao e
das relagoes do Estado com a sociedade, ganhou mais for¢a com a
LRE

Mais recentemente, outra importante lei, que também trata da parti-
cipagio dos cidaddos por meio de suas organizagdes na fiscalizagio,
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proposi¢ao e negociagao de politicas publicas, incluindo o or¢amen-
to, ¢ a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada “Estatuto
da Cidade”. Esta ¢, sem ddvida, uma das mais importantes leis jd
aprovadas nos udltimos tempos no Brasil, pela sua finalidade em
normatizar a propriedade, o uso do solo urbano e a participagao po-
pular nos instrumentos de politica urbana. No inciso II do artigo 2°,
entre outras diretrizes gerais que ordenam “o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana”, estd a que
determina a “gestao democrdtica por meio da participagio da popula-
¢do e das associagoes representativas dos vdrios segmentos da comunidade
na _formulacio, execu¢do e acompanhamento de planos, programas e pro-
Jetos de desenvolvimento urbano”. A Lei ainda dispoe de todo o capitu-
lo IV, que versa sobre a “gestdo democrdtica da cidade”, apresentando
os seguintes instrumentos da gestao democrdtica: “6rgaos colegiados
de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; deba-
tes, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assunto de
interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciati-
va popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano”. No artigo 44, diz que a “gestao orgamen-
tdria participativa (...) incluird a realiza¢ao de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da Lei de
Diretrizes Orcamentdrias e do orcamento anual, como condicdo obri-
gatdria para sua aprovagio pela Cidmara Municipal.

Além dessa legislagao federal, existem as leis estaduais e municipais
que estabelecem o funcionamento de muitos outros tipos de organis-
mos que democratizam a gestao publica, como conselhos: escolar, de
merenda escolar, de satide, de meio ambiente, de transporte, de de-
senvolvimento urbano, de seguranca, tutelares e outros.

Experiéncias de OP’s no Brasil

O Orgamento Participativo (OP), quando bem feito, encerra gran-
de potencial de mobilizagao popular que democratiza a administra-
¢ao pubica. O Orgamento Participativo consiste na discussao de pri-
oridades e alocagao de recursos as metas eleitas pelos participantes do
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processo. A partir dos anos 1980, ele tem se espalhado pelo Brasil e
extrapolado as gestdes dos partidos do campo democrético popular.
Uma pesquisa censitdria do FNPP — Férum Nacional de Participacao
Popular, publicada em 2003, identificou na gestdo de 1988 a 1992
12 administragdes com experiéncias de OP. Doze anos depois, em
2000, cerca de 138 municipios brasileiros implantaram o OP. A pes-
quisa mostra ainda que, atualmente, esse processo é desenvolvido por
vérios partidos politicos, independentemente de coloragao ideolégi-
ca'. Vale salientar, no entanto, que a grande maioria das experiéncias
de OP, até o momento da pesquisa, estava mais concentrada, com
50%, nas gestdes de governo do Partido dos Trabalhadores.

O OP, na concepgiao que se conhece hoje, nasceu em Porto Ale-
gre, em 1989, na administragao do PT (AVRITZER, 2002; SAN-
TOS, 2002). Segundo Avritzer, o OP nao foi uma politica exclu-
siva do Partido dos Trabalhadores. Ele é o resultado das discus-
soes dos movimentos populares de Porto Alegre e da decisao da
Prefeitura de descentralizar a sua relagao. “E possivel, portanto,
afirmar, que a proposta de Orgamento Participativo foi gerada na
intersecdo entre sociedade civil e administracio estatal. (...) E
bastante claro que, sem a contribui¢ao decisiva da administra¢ao
do Partido dos Trabalhadores na implementag¢io da proposta ela
nio teria se tornado realidade, mas ¢ igualmente correto afirmar
que a auséncia do tema na proposta de governo do PT para a
Prefeitura de Porto Alegre, naquela gestao, demonstra que a iden-
tificacao do tema foi obra do movimento comunitdrio”
(AVRITZER, 2002. p: 30). Ou seja, o OP nasceu da relagao dos
movimentos populares com o Estado e da vontade politica do
gestor publico em partilhar o poder com os cidadaos. “O princi-
pal objetivo do OP ¢ encorajar uma dinimica e estabelecer um
mecanismo sustentado de gestdo conjunta dos recursos publicos,
através de decisdes partilhadas sobre a distribuicao de fundos orga-
mentdrios e de responsabilizagao administrativa no que diz respei-
to a efetiva implementagio dessas decisdes” (SANTOS, 2002: 471).

1: Do total dos municipios com OP, 50% eram governados pelo PT, 13% pelo PSDB e 3%
PFL, e o restante de outros partidos (GRAZIA e RIBEIRO, 2001). Dessas experiéncias, 14
foram desenvolvidas no Nordeste, incluindo o Municipio de Camaragibe-PE.
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Antes da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Estatuto da Cidade,
hd pouco discutidos, ndo havia uma orientagao legal para a
implementagao do or¢camento participativo, pois ele dependia da von-
tade do governante e da “pressao” da sociedade civil. Nessas duas leis,
porém, como jd explicitado, hd um claro imperativo sobre a partici-
pagdo dos cidaddos na gestao orcamentdria do municipio. Como jd é
rotina no Brasil, no entanto, promulgam-se muitas leis, mas pouco
se cumpre, gerando o risco de elas cairem no esquecimento; ou, ain-
da, como correntemente se costuma dizer que, “hd lei que pega e lei
que nao pega’.

Nessa mesma linha de que o OP ¢ resultado de mobiliza¢io da
sociedade civil expresso por Avritzer, Grazia e Ribeiro afirmam que “o
orcamento participativo decorre de reivindicagoes de movimentos
populares frente aos limites da democracia representativa no pais.
Regime este que se mostra historicamente incapaz de permitir, isola-
damente, a superagio de prdticas administrativas responsdveis pela
segregagdo espacial e pela exclusao das camadas populares das arenas
de decisao das politicas publicas” (GRAZIA E RIBEIRO, 2003: 17).
Nesse sentido, o OP resulta do esfor¢o da sociedade civil em partici-
par dos processos de tomada de decisao sobre o uso dos recursos
publicos.

Cabe ressaltar, no entanto, que as primeiras experiéncias de partici-
pagao da sociedade civil na gestdo publica, com o intuito de
democratizd-la, ocorreram ainda nos anos 1970 em Lages (Santa
Catarina) e Boa Esperanca (Espirito Santo). Depois, a experiéncia de
Vila Velha (Espirito Santo), nos anos 1980. Apés essas experiéncias,
que estavam mais voltadas para a participagao da sociedade na ges-
tao, apareceu o OP na cidade Porto Alegre, na gestao de 1989/92,
como uma inovadora modalidade de participa¢ao da sociedade na
administragio da Cidade.

A partir de meados dos anos 1980 até o ano 2000, a experiéncia de
orgamento participativo cresceu paulatinamente a cada gestao. Con-
forme dados da pesquisa hd pouco citada, na gestdao de 1986/88 exis-
tiam duas experiéncias de OP; entre 1989/92 elas se multiplicaram
para 12 e no mandato de 1993/96 cresceram para 36 municipios. Foi
na gestao de 1997/2000, todavia, que o OP ganhou for¢a e atingiu
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140 municipios em todas as regides do Brasil. A experiéncia também
se diversificou, desenvolvendo-se em grandes centros urbanos como
Porto Alegre, Sao Paulo, Belo Horizonte, Goiania e Recife entre outros,
mas também em médias cidades como Campina Grande (PB), Santo
André (SP), Santos (SP), Maringd (PR), Camaragibe (PE), entre tantas
outras mais, e nos pequenos municipios como Icapui (CE), Alagoinha
(PI), e outros. No Nordeste, nessa gestao de 1997 a 2000, houve 14
experiéncias de OP desenvolvidas em grandes cidades como Recife (PE)
a pequeno municipio, como Icapui (CE).

Em todas elas observou-se uma metodologia e um ciclo de partici-
pagdo que, guardadas as especificidades, s30 mais ou menos comuns:
os municipios sio divididos em regides, e as vezes até em
microrregides; nessas dreas sao feitas reunibes, assembléias, encontros
com a populagio, é apresentada a proposta do OP, sao colhidas su-
gestdes e dd-se inicio ao ciclo da participagdo. Este se inicia em abril
com as reunides de elei¢do dos delegados e vai até o momento de
aprovagao do or¢amento pelo Poder Legislativo, no mdximo, dezem-
bro de cada ano. Nesse entremeio, siao realizadas assembléias, coleta
de demandas das comunidades para o OP, elei¢ao de conselheiros
que vao compor o COP - Conselho do Orgamento Participativo, con-
feréncias por segmentos (juventude, mulheres, criangas etc.) e
temdticas (Educacio, saude, desenvolvimento, meio ambiente etc.).
Ocorrem também reunides periddicas nas regides com os delegados e
destes com a populagdo para informar o andamento do processo e
acompanhar a elaboragdo da pega orcamentdria que, geralmente, ¢é
feita pelos técnicos da Prefeitura com contribui¢ao dos conselheiros
do OP. Em seguida, apds o envio da LOA a Cimara Municipal, a
populagdo precisa continuar mobilizada para garantir a aprovagao,
pelos vereadores, da Lei como esta foi democraticamente elaborada
no processo do OP e, se mudar, que nio seja no tocante aos benefici-
os para a populagio. Depois de aprovada, é retomado todo o proces-
so da participagdo, acrescentando o acompanhamento e a fiscalizagio
da execugdo orcamentdria, bem como das obras aprovadas no proces-
so do OP.

Este processo varia muito de municipio a municipio em termos dos
critérios de eleigio dos delegados, formato de reunides e assembléias,
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regimento, envolvimento dos gestores publicos e, sobretudo, nos va-
lores que a populagdo decide. Nas experiéncias de OP pesquisadas
pelo FNPP, os valores vao de 1% até 40% dos recursos globais do
or¢amento municipal. Dependendo do valor total do or¢amento, do
tamanho das cidades e do grau de participago, estes valores delibe-
rados pelo OP se alteram. A parte do or¢amento que mais se adequa
ao OP sido os investimentos, ou seja, os recursos que sao reservados no
planejamento or¢amentdrio para financiar as benfeitorias do munici-
pio; a parte que garante a construgdo de pragas, escolas, pontes, cal-
camento, drenagem, abertura de ruas, avenidas etc.

A experiéncia do orgamento participativo, no entanto, tem se de-
senvolvido no municipio. No 4mbito do Estado, ocorreu apenas no
Rio Grande do Sul, na gestao do PT, de 1999 a 2002, mas nio teve
continuidade. Como o processo do OP exige, entre outras coisas,
muitas reunides com diversos segmentos da populagio, ¢ provdvel
que no Ambito do Estado ele se torne mais dificil e mais custoso,
dependendo, inclusive, de vdrios fatores, como a extensao geogréfica
do Estado, sensibilizagao da populagio e dos gestores locais, infra-
estrutura e apoio tecnoldgico para funcionar bem. Nao ¢, porém,
impossivel a sua realizagio no 4mbito estadual, pois a principal con-
di¢ao ¢ a vontade politica do governante para implementd-lo e a dis-
posi¢ao do povo em participar.

Outro aspecto a considerar no processo do OP ¢ que ele foi possivel
gragas as “brechas” abertas no sistema politico, pela maior participa-
¢do social a partir da década de 1980, que tem possibilitado a
interagao da democracia representativa, na qual o cidadao estd limi-
tado 2 participagao apenas com o voto, com a democracia participativa,
em que ele exerce a cidadania ativa, participando de vdrios processos
que levam 4 maior democratizagio do Estado, como o orgamento
participativo, os conselhos setoriais, as conferéncias municipais, esta-
duais e nacionais. Nesses casos, ocorre maior controle da sociedade
sobre a gestao publica.

Nesse sentido, o OP contribui para o surgimento de uma cultura
politica, a cultura politica participativa, que possibilita a emergéncia
de liderangas, o envolvimento da popula¢ao em questdes politicas do
municipio e a democratizagao do poder local; também, a0 mesmo
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tempo, o OP convive com fortes limites da cultura politica tradicio-
nal como o autoritarismo, o individualismo e o clientelismo politico,
ou seja, o OP é um processo em disputa na politica brasileira, pois
ele se afirma juntamente com essa nova cultura politica ou serd
“dragado” pela cultura tradicional. Essa emergente cultura politica
exige dos governantes mudangas de postura e de prética, comegando
com uma maior inser¢ao do cidadao nos processos de decisao politica
do municipio, a valoriza¢io da opinido do outro, a garantia da eficd-
cia do OP, a diminui¢do da manobra na execu¢ao do orcamento e a
democratizagdo dos processos administrativos locais com o aumento
dos mecanismos de participagao cidada. Por outro lado, essa cultura
politica emergente requer, também, mudanga no comportamento
politico dos cidadaos: compromisso com a participagao ativa, vonta-
de e disponibilidade para inteirar-se da vida politica da comunidade,
cultivo, dia-a-dia, de novos hdbitos e valores relativos a participagao
para efetivar a democracia participativa. Além dessas, muitas outras
questdes, presentes nos capitulos seguintes, suscitam reflexoes sobre
o processo do Orgamento Participativo como uma inovagao no siste-
ma politico brasileiro.

Nesse sentido, ¢ imperativo a administragio publica seguir princi-
pios constitucionais de “legalidade, imparcialidade, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia”. Tais principios devem nortear a conduta do
administrador no trabalho publico. Estes principios também forta-
lecem a participagdo do cidaddo no sistema politico, uma vez que os
gestores estao obrigados a cumpri-los. Do contrdrio, ou mesmo cum-
prindo parcialmente, os cidadaos podem exigir (inclusive judicial-
mente, por intermédio do Ministério Publico), que os administra-
dores os efetivem totalmente. Entre tais principios, destacam-se a
moralidade, que exige do gestor publico executivo e legislativo a exis-
téncia de um conjunto de valores como honestidade, conduta moral
e ética no exercicio da fungio publica, eficiéncia, capacidade gerencial
e sensibilidade. Também a publicidade, que trata da transparéncia de
todas as a¢oes da gestao publica para a populagio e, por fim, a ¢ficién-
cia, que deve garantir agilidade e qualidade nas acdes publicas para
satisfazer o cidaddo no menor tempo possivel e o uso racional dos
recursos financeiros. O Orgamento Participativo, quando desenvol-
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vido adequadamente, ¢ uma forma correta de possibilitar a consecu-
¢ao desses principios e promover a democracia participativa.

Dimensao do controle social e politico
da participacao cidada

O controle social ¢ hoje discutido por diversos intelectuais, liderangas
politicas, grupos populares e técnicos de érgaos publicos, especialmente
na 4rea do controle externo ao Poder Executivo, como os tribunais de
contas. O entendimento sobre o controle, entre estes atores, todavia, é
bastante diferente.

Toma-se aqui, para alicercar este ponto de debate, um entendimento
sobre controle social usado pelos sujeitos sociais coletivos e intelectuais,
que acentua o seguinte: “a idéia de controle social vai além da mera
fiscalizagio. Nio se trata de simples operagio técnica de apurar irregularida-
des formais ou mesmo indicios de fraudes. Na realidade, as atividades de
fiscalizagdo, prestagao de contas, acompanhamento, fazem parte do proces-
so de controle. No entanto, o processo de controle social vai mais além. E
pressuposto do controle a atividade de planejamento, ou seja, para controle
¢ necessdrio que se tenha definido antes os parimetros, indicadores, através
dos quais se possa comparar o realizado com o planejado. Embora nessa
operacao haja um aspecto técnico, deve-se acentuar a sua dimensdo politica,
que reside em trés aspectos: primeiro, porque o processo envolve participa-
¢do de diversos atores com expectativas e papeis diferentes (cidadaos e suas
organizagdes representativas, de um lado; agentes politicos e burocracia, de
outro); segundo, porque ¢ um processo publico, implicando nao apenas na
transparéncia, como no debate publico; terceiro, porque o controle se faz
em relagdo a atos e decisdes de agentes politicos, representantes do povo ou
seus delegados” (TEIXEIRA, 2003).

Assumindo este entendimento sobre o controle social na gestao puabli-
ca, pode-se afirmar que é cada vez mais necessdria a participagao dos
cidaddos na gestao publica dos municipios. E para a efetivagao da parti-
cipagao e do controle social, hd grande quantidade de mecanismos a que
o cidaddo pode recorrer: os conselhos setoriais da gestao e fiscalizagio das
politicas publicas; comissao de fiscalizagao e controle dos orgamentos
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participativos; as organizagdes populares (associagdes, sindicatos, grupos
de jovens etc.) e a agdo direta do cidaddo. Entre as a¢bes das organizagoes
populares, é possivel priorizar o controle social de forma mais sistemdtica
e planejada.

Nio se pode negar que o OP apresenta grande potencial de controle
social da gestdao publica, pois, quando bem feito, envolve a populagio
num ciclo de debates, discussoes e construgio do OP. O ciclo do orga-
mento participativo implica um percurso de atividades que, resumida-
mente, envolve: 1) reunides e assembléias para eleicio dos delegados,
conselheiros e discussao da proposta; 2) eleicio das demandas e priorida-
des da comunidade para o orgamento; 3) realizacio de conferéncias
temdticas e de sujeitos para definir macro-prioridades; e 4) elaboragio e
negociagao da peca orcamentdria com acompanhamento de votagdo pela
Céimara Municipal. Ao iniciar o processo, é possivel planejar as ativida-
des de controle.

Nessa concep¢io, os delegados e conselheiros do OP sdo também agen-
tes fiscalizadores da gestao publica e, a0 mesmo tempo, mobilizadores
da sociedade para esta operagio. Eles, quando assumem com afinco sua
tarefa de delegado e conselheiro, passam a conhecer mais o Poder Publi-
co e a dindmica de funcionamento da gestdo. Para por em prética o
controle social da gestdao publica, em muitos municipios com OP, foram
criados os féruns de delegados que mantém, com regularidade, reunioes
para acompanhamento do processo do OP e, além disso, sao criadas
comissdes de fiscalizagdo das obras publicas. Estes instrumentos, quan-
do funcionam adequadamente, conseguem acompanhar mais de perto a
execugdo do orcamento, os processos de licitagio e os balancetes de pres-
tacdo de contas e efetivam o controle social.

Os instrumentos legais de controle social da gestao publica sao mui-
tos, entre eles se pode mencionar a prépria Constituigao Federal de 1988,
que em vdrios artigos trata da participagao do cidadao na vida politica de
seu municipio (Art. 74, pardgrafo 2°, Art. 31, pardgrafo 3°, Art. 29, X);
mais recentemente, foram promulgadas a LRF e o Estatuto da Cidade,
duas leis poderosas para o exercicio do controle social, acima ligeiramen-
te comentadas; o Ministério Publico, que, grosso modo, se pode dizer
um 6rgao publico de defesa da sociedade e do patriménio publico. Acres-
centam-se a estes instrumentos os planejamentos municipais (PPA —

Plano Plurianual, LDO — Lei de Diretrizes Or¢amentdria, PD — Plano
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Diretor e LOA — Lei Or¢amentdria Anual), os balancetes da execucio
or¢amentdria, relatérios de a¢oes publicas, relatérios dos processos de
licitagdo, entre outros. Apesar da linguagem puramente técnica com que
esses documentos sdo elaborados, ¢ possivel, com um pouco de pacién-
cia e recorrendo 2 ajuda de pessoas e entidades da sociedade civil organi-
zada, decifrar os referidos documentos e potencializar o processo de con-
trole social por meio da participagdo cidada.

Concluindo, este trabalho procurou analisar a importincia do Orga-
mento Publico e do Or¢amento Participativo, no sentido de potencializar
a participagao popular nos processos de democratiza¢io da gestdo publi-
ca. Nesse sentido, destacou-se a grande contribui¢ao dos mecanismos
legais que asseguram a participagio na elaboragio do Orgamento Publi-
co e no acompanhamento da execugio orgamentdria. Deu-se énfase as
experiéncias de OP’s no Brasil, como instrumentos eficazes de partici-
pagdo popular que contribui para a democratizagao da gestdao publica.
No Brasil, s20 muitas as experiéncias de OP’s desenvolvidas atualmente
e por parte dos diferentes partidos politicos, incluindo os tradicionais e
os inovadores, de direita e de esquerda; ou seja, 0 OP estd deixando de
ser um processo assumido efetivamente pelos partidos do chamado campo
democrético popular, com reparti¢io de poder com a sociedade e pas-
sando a ser mais uma marca, uma grife, para os gestores, em vez de um
efetivo processo de democratizagao da gestao publica, como se propu-
nha inicialmente.

O texto ainda observou que muitas outras formas de participagio con-
tinuam existindo e sdo todas vélidas para a efetivagio do controle social,
inclusive, as conferéncias publicas, temdticas (educagdo, saide, meio
ambiente, cidades etc.) e de sujeitos (mulheres, jovens, criangas e ado-
lescentes etc), que estdo ocorrendo nas trés esferas de governos, sobretu-
do a partir do governo Lula.

Todos estes processos sio fundamentais para fortalecer, criar lagos e
consolidar a relago da sociedade civil com o Estado brasileiro, historica-
mente dominado pelas elites e, finalmente, parece que, a partir do final
do século XX e inicio do XXI, uma nova relagio entre o Estado e a
sociedade comeca a existir, relagao de parceria propositiva e conseqiiente.
Poderd surgir dai uma nova concepgao de Estado, um Estado verdadei-
ramente democrdtico e inclusivo.
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Celso Augusto Schroder

Os media mantém, em relagio ao seu préprio poder de persuasio,
um comportamento ambiguo. Certamente tém muito mais poder
do que admitem e muito menos poder do que gostaria. Isso significa
que, ao contrdrio do que eles aceitam, junto com os seus defensores
tedricos, exercem uma crescente e visivel determinagdo sobre a politi-
ca, a economia e, conseqiientemente, sobre a cultura.

Esse poder, simbdlico para John B. Thompson', transformou-se
no principal poder de sustentagao e de reprodugao das relagoes de
exploragdo, tanto no contexto internacional como no plano nacional.
No Brasil, a situagdo ¢ facilmente demonstrével pela enorme concen-
tragio da propriedade dos meios.

Segundo o Instituto Epcom?,
“As seis redes privadas nacionais aglutinam 140 grupos afi-
liados, os principais de cada regido, e abrangem um total
de 667 veiculos, entre emissoras de TV e de rddio e jor-
nais. Os grupos cabeca-de-rede, que geram a programagio
de televisao, buscam nos grupos afiliados sustentagao
nas regides e amplitude de presenca no mercado. Em

1 THOMPSON, John B. A Midia e a Modernidade - Ed. Vozes.
2 HERZ, Daniel et alii. Quem sdo os donos? Carta Capital. 6 de Marco de 2002.
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troca, dao folego econémico e uma face institucional a
projetos empresariais e politicos regionais. Por meio dos
grupos afiliados, as redes geram um vasto campo de in-
fluéncia, em escala de massas, que se capilariza por 294
emissoras de TV em VHF (90% do total de emissoras
do pais), 15 em UHE 122 emissoras de rddio AM, 184
de FM e 2 de rddio em Onda Tropical (OT), além de

50 jornais.”

Isto constitui um inequivoco poder paralelo com visiveis caracteris-
ticas partiddrias, ainda, segundo o Epcom:

“Os 667 veiculos ligados as seis redes privadas nacionais
s30 a base de um sistema de poder econdmico e politico
que se ramifica por todo o Brasil e se enraiza fortemente
nas regides. Como a televisao, de um modo geral, ¢ o
veiculo que assegura a maior parcela de faturamento dos
grupos afiliados e é ela que, geralmente, alavanca a audién-
cia e a publicidade dos demais veiculos do grupo — como
jornais e emissoras de rddio AM e FM — estabelece-se uma
dependéncia orginica dos afiliados em relagao aos grupos
cabega-de-rede. A ascendéncia econdémica dos grupos gera-
dores de programagao proporciona as bases para a influén-
cia politica. Por isso, é perceptivel o alinhamento nao sé
econémico, mas também politico, entre os grupos cabega-
de-rede e seus afiliados, dando origem ao fendmeno bati-
zado de ‘coronelismo eletrnico”.

A discussdo acerca do poder dos meios de comunicagao de massa, os
MCM, segundo Armand Mattelart’, oscila entre aqueles que acham ab-
solutamente normal o fato de uma rede de televisao eleger ou derrubar um
presidente da Reptiblica e os que, atribuindo aos media um poder satani-
co e incomensurdvel, ficam imobilizados e resumem suas ac¢oes as denun-
cias e diagndsticos, quase sempre apocalipticos e inexordveis.
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Se esse poder ¢ inquestiondvel como principal produtor de conscién-
cias, ele também ¢ limitado pelas caracteristicas contraditdrias desses
mesmos MCM,s e também pelos espagos politicos embutidos nas re-
lagbes sociais. Apesar da vocagao histérica de serem elementos de sus-
tentagdo das elites dominantes, segundo Adelmo Genro Filho*, trans-
cendem suas caracteristicas de classe e apresentam elementos revoluci-
ondrios de democracia e ruptura. Esses momentos sao na verdade exce-
¢ao e nao ocorrem de forma espontdnea. Devem ser provocados por
agentes politicos preocupados com a radicaliza¢ao da democracia. Acha-
mos que a fase da dendncia jd passou, ou pelo menos ela deve vir
sempre acompanhada de propostas concretas de politicas que efetiva-
mente democratizem a sociedade, atribuindo papel social a esses mei-
os, colocando-os dentro de um espago publico e sob controle desse
publico.

Para o Férum Nacional pela Democratizagio da Comunicagao
(ENDC), a democracia na comunicagio ¢ um elemento estratégico
para a democracia plena do Pais. Desde sua fundagdo, em abril de
1991, o ENDC aponta para a indispensdvel e urgente democratizagao
dos meios de comunicagao como base para a consolida¢ao da democra-
cia. Alerta para o fato de que essa luta nio tem um fim préximo na
medida em que a democracia é um processo permanentemente
construido e que deverd incidir sobre todos.

O FNDC pode contribuir com algumas reflexdes produzidas por cen-
tenas de militantes, dos mais variados segmentos e profissdes e com os
graus mais diversificados de interesse e compreensio, ao longo desses
mais de vinte anos de luta pela democratizagio da comunicagio. Isso
significa discutir desde o controle publico que a natureza desse servigo
exige, como a recomposi¢ao do mercado, um dos mais oligopolizados do
mundo, ou ainda capacitar a sociedade para compreender os complexos
mecanismos envolvidos nessa sofisticada produtora de sentidos e consci-
éncia que sio os media modernos. Isso passa pelo estimulo 2 leitura
critica dos media até a produgio de informagdo no sentido inverso do
estabelecido. As rddios e televisdes comunitdrias podem ser o grande

4 GENRO Filho, Adelmo. O Segredo da Pirdmide - Para uma teoria marxista do jornalismo. Ed.
Tché. 1987.
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exemplo disso. Para 0 FNDC, essa luta no tem um sentido em si pré-
prio que nao seja a democratizagao do elo final da sociedade, que ¢ a
produgao democridtica da cultura; ou seja, a democracia da comunicagao
s6 tem sentido se produzir conteddos democrdticos para incidir numa
cultura de maneira plural e descentralizada. Esses eixos estratégicos do
FNDC devem estar permeados pela compreensio de que o processo de
democratizagao nao tem um fim programado. Ao contrdrio, é um eterno
devir de um aprimoramento que nao nos exclui. Citando o programa do
ENDC, ¢ licito dizer que:

“A primeira estratégia ¢ a construgao do controle publico, como base
de relagbes democrdticas que atribuam 2 sociedade condigao de iniciati-
va diante do Estado e do setor privado. Estas novas relagdes pretendem
revolucionar as bases do poder real, neste pais, com a superagao da
mistifica¢io do Estado como encarnagio onisciente e onipotente da
universalidade e detentor exclusivo do monopdlio da representa¢ao do
Pablico. E também com o compartilhamento, entre os setores organi-
zados da sociedade e o setor privado, das responsabilidades na constru-
¢do e orientagdo dos sistemas de comunicagoes. Neste contexto, o Esta-
do deverd ser afirmado e fortalecido no seu papel de regulador e
qualificador das préticas sociais, com uma agao substantivamente legiti-
mada pelas novas relagoes. Estas transformagoes serao buscadas com o
estabelecimento de relagoes multilaterais, nas quais se destaca um siste-
ma de mediages institucionais que deverd permitir a intera¢io da soci-
edade com o Legislativo, com os érgaos administrativos do Governo
Federal, com as “entidades pensantes” do Estado, com a representagio
do setor privado e com as massas de consumidores de meios de comuni-
cagdo. Também deverdo possibilitar a capacitagio e a integragao dos
setores organizados da sociedade entre si. A construgio do controle pu-
blico deverd corresponder ao advento de prdticas democrdticas na ela-
boragio de politicas publicas para a drea das comunicagoes, gerando
critérios para a concessao, posse e uso dos veiculos e, sobretudo, a possi-
bilidade de incidéncia democritica da sociedade sobre o conteddo dos
vefculos de comunicacio.

5 FORUM NACIONAL PELA DEMOCRATIZACAO DA COMUNICAGAO. Bases de um Programa para a
Democratizagcdo da Comunicagdo no Brasil. In: http://www.fndc.org.br/doc_historico/

data/programa.doc. 1994.
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A segunda estratégia ¢ a de reestruturagio do mercado, na drea das
comunicagdes, superando a espontaneidade e orientando seu desen-
volvimento e dotando-o de finalidades humanizadoras. Para o alcance
deste objetivo, é decisivo a existéncia de um Governo Federal que adote
medidas de estimulo 4 concorréncia e ao exercicio da capacidade em-
preendedora, em larga escala no pais, tanto no seu sentido comercial
como politico, visando a pluralidade.

A terceira estratégia ¢ a de capacitagao da sociedade e dos cidadaos,
imprescindivel para uma mobilizagao crescente da sociedade, do setor
privado e do Estado na realizagdo das tarefas gigantescas e complexas,
mas perfeitamente exeqiiiveis, de revolucionar estruturalmente os sis-
temas de comunicacoes do pafs. E uma mobilizacio que deve conferir
legitimidade e sentido social a atuagdo do setor privado, e estabelecer
uma ampla representagio da pluralidade nos sistemas de comunica-
¢oes. Sao medidas que vao da disseminagao da capacidade de produgio
de inteligéncia pelos setores organizados da sociedade, sobre a drea das
comunicagoes, até o estimulo 3 autonomia intelectual dos individuos.

Finalmente, a quarta estratégia identifica como aspecto critico da
Politica de Comunicagdes a necessidade de ampliar a0 mdximo a inci-
déncia do Publico sobre estes meios que hoje exercem decisivas deter-
minagdes sobre a construgdo da cultura do pafs. O pais necessita de
uma politica de desenvolvimento da cultura para alcangar autonomia
estratégica e exercer sua soberania, num contexto internacional parti-
cularmente adverso. E necessirio deflagrar um processo civilizatério,
com o concurso dos meios de comunicagio de massa para que o pais,
democraticamente, possa arbitrar seu destino e suas finalidades.”

O FNDC, também, desde seu surgimento, vem apontando para
uma inadidvel e necessdria incidéncia da sociedade sobre os conteddos
dos media. E urgente construir um espago publico onde essa discussio
nio caia nas armadilhas do messianismo, do falso moralismo e, princi-
palmente, dos interesse privados e das ideologias localizadas. Assim, ¢
necessdrio que se estabeleca um Cédigo Nacional de Etica para os meios
de comunicagio, fruto de uma discussao ampla e que reflita um acordo
dos interessados. Sociedade civil organizada, e nao simplesmente con-
sumidores, empresdrios e trabalhadores da drea e o Estado deverao pro-
mover e buscar o consenso sobre esse cédigo, que deverd ser, mais do
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que regulador, um grande indicador moral para a atividade do setor de
comunicagao.

Por outro lado, a sociedade brasileira ndo pode ficar mais sem uma
lei democrdtica de imprensa que lhe forneca mecanismos rdpidos e
eficientes de defesa contra os abusos dos media e que a0 mesmo tempo
nio se transforme, como ocorreu nos Estados Unidos, numa inddstria
de indeniza¢des que no final tolhe e inibe o jornalismo sério e
investigativo.

Também ¢ preciso um novo marco regulatdrio para a radiodifusio bra-
sileira. O antigo Cédigo da Radiodifusdo ¢ de 1962 e hd muito foi supe-
rado pelas novas relagdes do setor. Essa nova regulamentagio deve acom-
panhar com cuidado o novo cendrio que se desenha com a digitalizagao
da radiodifusdo, de tal maneira a ndo ser superada com a rapidissima
implementagio tecnoldgica que chega a surpreender os mais otimistas.

Devemos também valorizar os espagos de debate dos media ji con-
quistados, como o Conselho de Comunicagio Social. Uma das poucas
vitérias da sociedade no debate da Constituicao de 1988, o Conselho,
que levou 12 anos para ser implementado, precisa ganhar autonomia
em relacao ao Senado da Republica e ser acionado como o grande
espago nacional para discussio sobre media e comunicagio.

Por isso, o FNDC prega a reconstrugio de uma esfera publica demo-
critica regulamentada pela sociedade civil. Conselhos estaduais e mu-
nicipais de comunicagio constituem uma necessidade premente e de-
vem ser instalados pelos Poderes Executivo e Legislativo. Ombudsman
e conselhos de redagdo eleitos pelas préprias redagoes e comunidades
sa0 um bom exemplo dos media de paises com democracias mais
sedimentadas do que a nossa.

Com efeito, ¢ preciso enfrentar uma discussao que ndo ¢ simples:
como implementar esse tipo de controle publico sem incorrer em cen-
sura ou pressao sobre os media? Em primeiro lugar, é necessdrio fazer
uma diferenciacio entre informagio e entretenimento, embora os mei-
os de comunicagio, infelizmente, cada vez os diferencie menos, crian-
do inclusive uma nova categoria: o inforainment. Nao hd duvida de que
esses dois tipos de produgio cultural precisam de graus diferentes de
controle putblico e em variadas instincias. O que sabemos ¢ que o
tinico mecanismo de controle reivindicado pelo setor produtivo, auto-
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regulagdo, ¢ insuficiente e na verdade uma impossibilidade conceitual.
Insuficiente porque o interesse ¢ social e a natureza publica da ativida-
de autoriza esse publico a incidir na discussdo, no minimo. Impossibi-
lidade tedrica porque essa mesma natureza publica exige o acordo soci-
al como cendrio para a atividade. Esse acordo deve se dar sempre e
permanentemente com toda a sociedade.

Ainda consoante o programa do FNDC: “Cabe ressaltar que um dos
principais objetivos, que perpassa toda esta elaboragio, é a construgio do
controle publico sobre o conjunto dos sistemas de comunicagio. Para se
compreender o conceito que se quer constituir é preciso superar o senti-
do adjetivo e o uso vulgar da palavra controle no senso comum, seguida-
mente usada com uma conotagdo negativa e associada a autoritarismo.
Tal como propomos, controle representa uma resposta estratégica ao
problema da relagio do homem com sua prépria esséncia. Constitui
premissa politica para que o homem se identifique com a sua esséncia,
isto é, com a realidade que ¢ projetada para fora de si, através dos meios
que desenvolve, tanto os meios materiais como as institui¢oes. No senti-
do aqui empregado, controle constitui um esfor¢o para inaugurar uma
relagao revoluciondria dos homens entre si e com sua prépria esséncia.
Uma relago que pretende realizar toda a radicalidade da insubmissao
diante do primado dos meios em relagio aos fins. Ou seja, reconhecendo
que os meios sempre excedem as finalidades particulares para as quais
foram concebidas, deve ser exercitado permanente esfor¢o para fazer com
que os meios correspondam aos fins humanos propostos e nao se
autonomizem, voltando-se contra o préprio homem, com a forga bruta
de uma realidade na qual o homem nao mais se enxerga. Por controle,
assim, referimos a relagio multilateral que se deve estabelecer para o
equacionamento do conflito e da prépria condi¢io humana.

No que se refere aos sistemas de comunicagdes, o principal objeto do
controle publico serd o seu conteddo, a esséncia do que os meios pro-
duzem e veiculam. O controle serd exercido para desbloquear a politi-
ca como o trinsito das esséncias. Por exemplo: o pais serd prejudicado
se a sua politica externa opera com determinadas concepgoes sobre a
Tugoslivia, ou sobre os paises da Africa mas, em contrapartida, o noti-
cidrio internacional dos veiculos de comunicagao apresenta enfoque
radicalmente distinto, talvez informado a partir dos interesses de ou-
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tros paises. As iniciativas de controle publico permitirdo que este pro-
blema seja detectado e debatido. Hoje ndo hd institui¢oes capazes de
fazer algo “tao estranho”. Diante do problema, prosseguindo no exem-
plo, o Estado poderd reconhecer que nao tem atuado adequadamente
para informar a sociedade e, por outro lado, a sociedade poderd consta-
tar que ndo tem dado a devida importincia para as decisivas questoes
que envolvem a politica exterior do pais. E, obviamente, também se
examinard a conduta dos vefculos de comunicagio. Mas nio se tratard
este tipo de questao como se fosse, simplesmente, um problema de
“manipulagio” praticada pelos veiculos. A disputa pela legitimidade
das posigoes, deste modo, permitird corregdes de rumo na conduta de
uma das partes, ou mesmo de todas. No minimo, a explicitagio das
divergéncias assim serd politizada.

E gragas a este sentido politizado das relagoes multilaterais envolven-
do o controle publico que se pode relativizar a natureza da propriedade
dos meios de comunicacio como fator de condicionamento e determi-
nagio exclusiva da sua operagio e cumprimento do seu papel social.
Sejam estes submetidos a formas privadas, estatais ou mistas, os meios
de comunicagio sempre cumprem fungdes que sao objeto de interesse
publico. E o controle publico deve ser um fator de configuragio desta
natureza publica. Trata-se de um impulso que, se bem sucedido, po-
derd ser vertebrador do desenvolvimento consciente da cultura nacio-
nal e de uma nova esfera publica. O Publico, assim entendido, nao é
um lugar especial, como pretendem alguns, associado mecanicamente
a alguma forma de propriedade, mas é uma qualidade das relagoes.

Vale ressaltar que o controle publico constitui instrumento para o
enfrentamento de questdes e problemas que nio encontram represen-
tagao e nao sao acolhidos pelas formas institucionais préprias da era
moderna e da tradi¢io republicana. Pretende ser, portanto, uma res-
posta contemporinea aos problemas da contemporaneidade, como ¢ o
caso das determinagoes dos meios de comunica¢io sobre a cultura, a
politica e a economia.”

Logo, ao poder usurpado e exacerbado dos media, devemos contra-
por um sistema democrdtico de comunicagio social, assentado na
pluralidade e na dimensdo publica dessa atividade, potencialmente
humanizadora mas atualmente reprodutora da exclusio e da segrega-
¢ao social.
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Abuso de poder e eleicoes

Marlon Jacinto Reis

Aceitei o honroso convite da Funda¢io Konrad Adenauer/Instituto
do Homem/IICA para partilhar reflexdes acerca do “Abuso de Poder
nas Elei¢coes”, antevendo nessa oportunidade o /locus ideal para trazer
ao debate, usualmente circunscrito as dominialidades do pensamen-
to juridico, alguns outros contornos, talvez mais amplos.

Em tempos nos quais de discute a “democratizagio da democracia”,
estudar de modo aberto a intromissao abusiva do poder no processo de
selecao dos mandatdrios erige-se em matéria absolutamente fundamental.

Isso pressupoe desbordar nao s6 da andlise da normatividade firmada
sobre o tema, como também da posi¢ao da institucionalidade estatal
(revelada pela jurisprudéncia) e dos pensadores do “Direito Oficial”
(doutrinadores).

Sem deixar de mencionar a dinimica inerente 2 aplica¢io das normas
juridicas, pretendo fazer rdpidas incursdes sobre a movimentagao das
forgas sociais motivadoras dos (re)ordenamentos, ambicionando encon-
trar alguns indicativos das causas de algumas das mutagoes observadas
desde a aurora do nosso Direito Eleitoral em torno dos assuntos “abuso
de poder” e “eleiges”.
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Norberto Bobbio afirmava que “O alfa e o dmega da teoria
politica é o problema do poder: como o poder ¢ adquirido, como ¢
conservado e perdido, como ¢ exercido, como ¢ defendido e como ¢
possivel defender-se contra ele. Mas o mesmo problema pode ser
considerado de dois pontos de vista diferentes, ou mesmo opostos: ex
parte principis ou ex parte populi”. E logo adiante acrescentava: “O
primeiro ponto de vista é o de quem se posiciona como conselheiro
do principe, presume ou finge ser o porta-voz dos interesses nacio-
nais, fala em nome do Estado presente; o segundo ponto de vista é o
de quem se erige em defensor do povo, ou da massa, seja ela concebi-
da como uma na¢io oprimida ou como uma classe explorada, de
quem fala do anti-Estado ou do Estado que serd. Toda histéria do
pensamento politico pode ser distinguida conforme se tenha posto o
acento, como os primeiros, no dever da obediéncia, ou, como nos
segundos, no direito 2 resisténcia”'.

Tratando-se de tema originaria e imbricadamente situado nos domi-
nios da politica, o poder ¢ matéria cuja andlise nao dispensa o estudo das
relagoes sociais, sendo impossivel, por isso mesmo, uma leitura pura do
Direito Eleitoral, definido que é pelas mesmas fontes materiais.

Felizmente, o Brasil perdeu nos tltimos anos a passividade histori-
camente construfda em torno do tema. Para ir mais adiante, precisa-
rd desconstituir o mito da intangibilidade da Justica e do Direito
Eleitorais.

Com este texto, espero contribuir para clarear o tema e demonstrar
que a conquista de novos espagos de constru¢ao da democracia constitui
tarefa sediada no interior dos limites do politicamente realizdvel.

Poder, abuso de poder e eleicoes

O problema do Poder, neste artigo, estd relacionado ao acesso ao po-
der politico. Nesse sentido, as elei¢des s3o apresentadas como um mo-
mento de particular embate entre excluidos e incluidos.

Bobbio, Matteucci e Pasquino assim definem o poder :

1: A Era dos Direitos. 92 ed. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1992. p. 143 (216 pp.)
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“Em seu significado mais geral, a palavra Poder designa
a capacidade ou a possibilidade de agir, de produzir efei-
tos. Tanto pode ser referida a individuos e a grupos hu-
manos como a objetos e fendmenos naturais (como na
expressao Poder calorifico, Poder de absor¢ao)”.

“Se o entendermos em sentido especificamente social,
ou seja, na sua relagio com a vida do homem em socie-
dade, o Poder torna-se mais preciso, e seu espago
conceptual pode ir desde a capacidade geral de agir, até
a capacidade do homem em determinar o comporta-
mento do homem: Poder do homem sobre 0 homem. O
homem nio ¢ s6 o sujeito mas também o objeto do Po-
der social. E o Poder social a capacidade que um pai tem
para dar ordens a seus filhos ou a capacidade de um
Governo de dar ordens aos cidadaos(...)”2.

Noutra passagem, afirmam os aludidos autores:

“O PODER NO ESTUDO DA POLITICA — Um dos
fen6menos mais Difundidos na vida social é exatamente o
do Poder. Pode dizer-se que nio existe praticamente rela-
¢ao social em que nio esteja presente, de qualquer forma, a
influéncia voluntdria de um individuo ou de um grupo
sobre o comportamento de outro individuo ou de outro
grupo. (...) Todavia, o campo em que o Poder ganha seu
papel mais crucial é o da politica; em relagao aos fendme-
nos politicos, o Poder tem sido pesquisado e analisado
continuamente e com a maior riqueza de métodos e de

resultados (...)”3.

Reputei necessdrias as citagdes anteriores ante a clareza da maneira
com que definem o poder e chamam a atengdo para a sua dimensao
politica.

2: Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino. Dicionario de Politica. Vol.
2. 122 ed. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 2004. p. 933 (656 pp.).
3: Idem. p. 936.
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E necessdrio registrar que o poder politico possui duas dimenses:
uma material, outra formal. Pela primeira, entende-se a inter-relagao real
(ou material) dos homens, grupos ou classes sociais; pela segunda,
consideram-se os postos formalmente (constitucionalmente) defini-
dos para a tomada das decisoes politicas.

Como num iceberg, a dimensao formal, mais aparente, d4 apenas uma
idéia da ocupagao real das esferas sociais de poder, predefinidas em ter-
mos de acesso ao bens e valores econdmicos, culturais e ao exercicio
efetivo do papeis relacionados ao protagonismo social.

No Brasil, o acesso ao poder politico formal acontece pela conquis-
ta do mandato, pautado pela transitoriedade e pelo preenchimento
mediante o voto direto, secreto e universal.

A isencao do processo eletivo resta comprometida, entretanto, pela
“parte submersa do iceberg” definida pela distribui¢ao (ou falta de dis-
tribui¢ao) efetiva do poder entre as diversas esferas componentes da
sociedade.

Um grave quadro de exclusao social constitui a matriz a outra ex-
clusao: a politica.

E de Mércio Ponchmann a seguinte observagio: “Mas o que ¢ exclusio
social? Quando se fala em exclusdo, pensa-se imediatamente na idéia de
privagao de algo. Por conseqiiéncia, em termos sociais, surge a idéia de
um grupo sem acesso a algum bem socialmente produzido; por exem-
plo, uma parcela da populagao sem acesso a escola de qualidade ou a
bons atendimentos de satide, ao emprego formal e suas leis protetoras,
ou a seguranga publica etc. Enfim, excluido da possibilidade de desfrutar
de algum direito social bdsico. Se for considerado que nio ter acesso a
alguns desses direitos significa nio ter voz ativa nos caminhos seguidos pelo
conjunto da sociedade, fica claro que esse grupo social encontra-se apartado
de momentos significativos de vida social, isto é, estd excluido. Deste modo
exclusio social serd entendida aqui como a impossibilidade de acesso a al-
guns direitos sociais bdsicos que, em decorréncia, leva os grupos nessa situa-
¢do A condicdo de sub-cidadios: sem direitos, sem consumo e sem ferra-
mentas para a superar essa condigao™.

Referindo-se ao seu Atlas da Exclusdo Social no Brasil, Ponchmann

4: A Exclusdo Social no Brasil. Artigo. p. 1 (8 pp.)
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afirma que neste Pafs “(...) hd ilhas de inclusao cercadas por um mar
de exclusdo social. E mais do que isso: a desigualdade regional conti-
nua marcante no territério nacional. H4 mesmo a possibilidade de
segmentar o pafs em dois grandes grupos: os de menor grau de exclu-
s20, situados abaixo do Trépico de Capricérnio, e os que mais sofrem
com o problema, majoritariamente acima dessa linha™.

Ainda segundo Ponchmann, “dos 5.507 municipios brasileiros exis-
tentes em 2000, 2.290 (ou 41,58%) foram considerados com elevado
grau de exclusao social. Desses 2.290, 1.652 (72,14%) estao na regiao
Nordeste do Brasil. Ou seja, um diagndstico muito semelhante ao apre-
sentado por Josué de Castro em “Geografia da Fome”, na década de 50,
no século XX. L4, segundo Castro, a fome também estaria concentrada
nas regides Norte e Nordeste do Brasil e os motivos para nao se superar
tal desdita nao estaria em incontorndveis problemas de clima, solo ou
indoléncia dos povos do lugar, mas sim em dificuldades claras de acesso
dos trabalhadores 2 terra, ao apoio do Estado e do Poder”®.

Tais consideragdes sao confirmadas pelo fato de o Maranhao — dnico
Estado do Nordeste nao afetado por problemas climdticos — ser justa-
mente 0 que apresenta o mais grave quadro de exclusio social 7.

O demdgrafo Thierry Linard de Guertechin correlaciona diretamente
exclusdo politica e exclusio social:

“Parte significativa da populagdo estd tornando-se inttil
para o sistema dominante e, literalmente, sem emprego,
numa e para uma sociedade globalizada. A maioria da po-
pulacdo estd forcada a inclinar-se diante da racionalidade
da nova economia. Para que servem os direitos individuais
exaltados na Conferéncia do Cairo, se nio sio realmente
garantidos, integrando-se num projeto de sociedade na qual
os direitos econdmicos e sociais balizam um verdadeiro

5: Idem. p. 3-4.

6: Idem. p. 4.

7: Segundo a Folha de Sdo Paulo, na edicdo de 20 de maio de 2003, “O Estado do
Maranhao lidera a lista da exclusdo e figura na lista ha 40 anos. Em 1960, o Maranhao
estava em segundo lugar, passando para a terceira posicdo em 1980 e chegando ao
primeiro em 2000".
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desenvolvimento? O desenvolvimento humano é o tni-
co caminho que, atendendo as exigéncias éticas,
condiciona uma possibilidade real de escolha e partici-
pagio politica™.

A exclusao ¢ assim apresentada como problema diplice: de um lado,
ele incorpora as graves conseqiiéncias da negativa de acesso aos bens da
vida; de outro, inviabiliza o exercicio efetivo do poder politico. O po-
der politico real ¢ inacessivel aos destituidos de capacidade de consu-
mo. Por outro lado, concede-se aos incluidos o monopdlio do poder
politico.
A dimensao do “abuso”, como mecanismo deletério de obtencao do
mandato politico, deve ser obtida a partir do norte sociolégico forneci-
do pela exclusio social.
A exclusio social e econdmica estd, como visto, invariavelmente ligada a
exclusdo politica. Disso decorre que duas distor¢oes distintas, mas muitas
vezes concomitantes, malferem a validade do processo eleitoral brasileiro:
a) o abuso do poder politico, caracterizado pela utilizagio dos meca-
nismos de governo com fins de preservagao ou conquista dos man-
datos;

b) o abuso do poder econémico, caracterizado pela quebra da legiti-
midade e lisura do processo eleitoral pelo manejo das riquezas ma-
teriais como forma de desequilibrar o pleito.

No primeiro caso, temos o comportamento daquele que, por ato préprio
ou de terceiro, recebe o beneficio direto dos bens e servigos componentes do
Poder Publico, em privilégio de sua campanha. E o caso do candidato 2
reeleicio que inaugura obras 4 véspera do pleito, desvia papéis para impres-
s20 de material de propaganda eleitoral, pressiona servidores para que inte-
grem sua campanha, abastece veiculos de eleitores com o combustivel ad-
quirido pelos cofres publicos, desvia para a campanha o uso de veiculos
adquiridos ou locados pelo Poder Publico, vincula os programas sociais do
governo 2 sua benemeréncia pessoal como candidato etc.

A origem histdrica imediata dessa pratica deve ser buscada no feno-

8 Bernard Lestienne, Rosita Milesi e Thierry Linard de Guertechin (orgs.). Populagdo e
pobreza. Sao Paulo, Edicdes Loyola, 2003. p. 23 (149 pp.).
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meno do patrimonialismo, presente no coronelismo e refundado pela
Revolugao de 1930.

No segundo caso, estao todas as condutas voltadas a um fim em que
o desnivel de recursos materiais é também causa de um desequilibrio
nas oportunidades eleitorais. Aqui a gama de hipéteses ¢ bem maior,
dada a amplitude das agdes humanas possiveis.

O cotejo entre resultado de pesquisa recentemente divulgado pela Orga-
nizaggo Mundial da Sadde e um levantamento meu, em fase de conclusao,’
revela um indicativo drdstico da relagao imediata entre exclusio social e abu-
so do poder econdmico. Segundo a OMS “14,4% dos brasileiros jd perde-
ram todos os dentes. Entre as mulheres de baixa renda, com mais de 50
anos, este indice chega a 55,9%”. Por outro lado, em relagio as eleigoes do

ano 2000, foram denunciados casos de corrupgio de eleitores através do

oferecimento de dentaduras, nas cidade de Sobral (CE)!°, Ribeirao Corren-
te (SP)"', Monte Alegre dos Campos (RS)". Nas elei¢oes do ano 2002, o
deputado estadual Fran Junior e a deputada federal Jaci Garcia, marido e
mulher, ambos do Amapd, foram eleitos mas acabaram perdendo o manda-
to apds a constatagio do oferecimento de bens e vantagens a eleitores, dentre
as quais estava a moldagem de dentaduras.

Outras situagoes revelam o comprometimento dos pleitos pelo abu-
so do poder econdmico. Num caso curioso, ocorrido em Pacajus (CE),
a Justica Eleitoral cassou o mandato do Prefeito José Wilson Alves Chaves

9: Marlon Jacinto Reis. O Mapa das Cassagoes por Corrupgao Eleitoral.

10: “Consta no processo que a denlncia chegou a Justica Eleitoral porque a protética
responsavel por fabricar as dentaduras ndo recebeu pelo servico feito e, por isso,
formulou a acusacdo” (Agéncia Folha, 18/10/2002)

11: “Moradores de Ribeirdo Corrente, cidade de 3,5 mil habitantes no interior de Séo
Paulo, denunciaram na policia o vereador Genésio de Oliveira (PSDB), reeleito pela
terceira vez, de ter trocado votos por dentaduras. Eles reclamam que o material utilizado
é de péssima qualidade. Vinte e um eleitores ja prestaram depoimento na policia.
Genésio, que é protético, disse que vai se defender na Justica” (Fonte: Agéncia Estado,
10 de novembro de 2000).

12: Por decisdo do Tribunal Regional Eleitoral, Monte Alegre dos Campos (RS) perdeu
ontem 27% do seu eleitorado devido a transferéncias irregulares de titulos. De acordo
com o processo aberto pela Justica Eleitoral, os motivos para a transferéncia irregular de
titulos eram assistencialistas. As promessas de vida melhor em razdo da transferéncia
irregular incluiam doacdes de dentaduras e casas. Ndo foi identificada uma fonte
exclusiva (um candidato ou partido) da atracdo de eleitores. A maior parte dos eleitores
cuja transferéncia foi indeferida pela Justica trabalha em pomares e era originaria das
cidades de Vacaria, Bom Jesus e Caxias do Sul (Fonte: Congresso Nacional).
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e Vice Expedito Chaves Cavalcante pela distribui¢io de vales-combustivel
a eleitores, num caso em que até um helicéptero foi utilizado durante a
campanha na qual conquistaram seus mandatos.

A Justiga Eleitoral brasileira, fruto de um processo de construgio histéri-
ca que adiante apreciarei resumidamente, revela-se incapaz de dar resposta

pronta e legitima as diversas formas de lesdo a escolha democrdtica dos

700

representantes. A responsabilidade por esse estado de coisas deve ser atri-
buida, em parte, & propria legislagio eleitoral.

Em relagao a inaptidao das leis eleitorais para a repressao as préticas
abusivas, merece transcrigao a seguinte passagem:

“(...). Julgada procedente a representagio prevista no art. 22
da LC 64/90 depois da eleigio e da diplomagio do candida-
to, descabe a cassagio do mandato eletivo, persistindo a san¢ao
de inelegibilidade para as eleices que se realizarem nos trés
anos subseqiientes 2 elei¢gdo em que verificada a
inelegibilidade” (Ac. 11.889, de 23.05.1995, RespEl, rel.
Min. Jesus Costa Lima, Julgados do TSE 5/23, jun. 1995 —

. »
sem grifos”.

Adriano Soares da Costa fez o seguinte comentdrio a essa decisao:

“Nessa ultima hipétese, o candidato foi eleito Vereador
beneficiado pelo abuso de poder econdmico, devidamente
provado, tendo sido processado e decretada a sua
inelegibilidade cominada (simples e potenciada). Como a
AIJE apenas transitou em julgado apés a diplomagao, quan-
do jd precluido o prazo para a interposi¢io de RecDiplo ou
de AIME, o aresto citado entendeu que descabe a cassagio
do mandato eletivo, mesmo jd havendo sentenca em que se
cominou a inelegibilidade do candidato eleito. Por essa
razio, mesmo sendo reconhecidamente ilegal a candidatu-
ra ¢ diplomagdo do Vereador eleito, havendo a Justica Elei-
toral reconhecido o abuso do poder econémico e politico
que desequilibrou a eleicio em seu favor, conspurcando a
liberdade do voto e a democracia, ainda assim poderd o
beneficidrio de toda essa imoralidade exercer o seu manda-
to liviemente, embora sabendo que ele estard inelegivel du-
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rante os préximos trés anos. Muito triste e constrangido,
exercerd o Vereador o seu mandato, que tem quatro anos de
duraggo (!), ao cabo dos quais poderd novamente concorrer
ao mesmo cargo, ou quem sabe ao cargo de Prefeito, talvez
agora se valendo de um abuso muito maior de poder econé-
mico e politico, pois sabe-se suficientemente recompensado
com tal procedimento™.

Além do exemplo ora citado, os seguintes vicios podem ser
mencionados como elementos caracterizadores da ineficiéncia dos
instrumentos legislativos voltados & punicio da prdtica do abuso de
poder nas elei¢oes:

a) defini¢ao do periodo de trés anos, contado da data da eleigio, para a
inelegibilidade decorrente dessa prética', o que autoriza nova candi-
datura nas elei¢oes de mesmo nivel, quatro anos depois;

b) exigéncia do trinsito em julgado (exaurimento da via recursal) como
exigéncia para a aplicagio da inelegibilidade, permitindo a nao-exe-
cugio da medida por meio da interposi¢io protelatéria dos recursos
legalmente disponibilizados®;

c) exigéncia de prova da potencialidade do ato abusivo de influir no resulta-
do do pleito, impedindo a san¢do do ato de corrup¢io eleitoral sem a
demonstragio da sua capacidade de alterar a “normalidade” do pleito'®.

Emerson Garcia assim se pronuncia:

“Quaisquer atos que possam influir sobre a vontade popular a
ponto de comprometer a igualdade que deve existir entre os

13: Instituigdes de Direito Eleitoral. 3 Edigdo. Belo Horizonte, Del Rey, 2000. 565 pp.

14: “Cuidando de representacdo visando a apuracdo de alegada pratica de abuso do poder
politico e econdmico, que resultara na inelegibilidade por trés anos (cfr. art. 22, XIV, da
LC n. 64/90) dos representados, certo é que o aludido prazo expirou em 1°.10.2003,
sendo patente, nos termos da jurisprudéncia desta Corte, perda de objeto da acdo” (TSE
- AAG 3493, de 14.10.2003).

15: “A JURISPRUDENCIA DA CORTE E PACIFICA NO SENTIDO DE QUE O PRAZO DE
INELEGIBILIDADE CONTA-SE DAS ELEICOES EM QUE OCORRERAM 0S FATOS ABUSIVOS,
DEPENDENDO PARA SUA APLICACAO QUE TENHA OCORRIDO O TRANSITO EM JULGADO DA
DECISAQ” (TSE - AAG 1123, de 31.08.1998).

16: “Para a configuracdo da pratica do abuso de poder haverd de ser verificada a
potencialidade de os fatos influenciarem no resultado do pleito, por meio de investi-
gacdo judicial eleitoral da Lei das Inelegibilidades” (TSE - AAG 4081, de 25.09.2003).
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concorrentes no procedimento eletivo, vindo a desvirtuar a
relagio de confianga que norteard a relagio entre governante e
governados, importardo no inexordvel comprometimento da
legitimidade do mandato politico obtido por aquele que ob-
tiveram éxito no pleito. O comprometimento da normalida-
de deste conduz 2 ilegitimidade de seus efeitos, caracterizan-
do-se esta dltima pela dissonincia existente entre a vontade
popular e o resultado das eleigoes™” .

Nessa linha de raciocinio, é for¢oso concluir que o caminho da
construgao de eleigoes legitimas ainda precisa ser percorrido neste
Pais, embora, como veremos ao final, ji4 tenhamos iniciado a cami-
nhada, por meio do recente e inédito envolvimento da sociedade civil
organizada no processo de depuragio dos mecanismos de selecao elei-
toral.

Para maior compreensio dos limites do sistema eleitoral brasi-
leiro, faz-se necessdria rdpida digressao histdrica.

As trés fases evolutivas do processo eleitoral brasileiro!®

Fase I - O sistema de verificagao de poderes
Entre a Colonia e a Primeira Republica, o Pais conviveu com o
denominado “sistema de verificagao de poderes”, por meio do qual o

17: Abuso de Poder nas Eleicdes. Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 2000. p. 2 (261
pp-)-

18: A divisao evolutiva do processo eleitoral brasileiro em trés fases, por mim elaborada,
leva em consideracdo as alteragdes ocorrentes sobre a esséncia da operacionalizacao
dos sistemas eleitorais utilizados. Outras classificagdes foram realizadas por diferentes
autores. Joel José Candido registra que “Diversos autores pesquisaram a legislagao
eleitoral brasileira nos principais periodos de sua historia, analisando seu contelido e
influéncia em nossos varios sistemas eleitorais. Aroldo Mota classifica em cinco fases
historicas o elenco de leis que enumera: “1) Império. 2) na 12 Repiblica (1889-1930).
3) na 22 Replblica (1930-1945). 4) na 32 Repiblica (1945-1964) e na 42 Repiblica
(1964 até nossos dias”. Pinto Ferreira classifica em quatro fases: “Império, Primeira
Repiblica, apds 1930 e leis mais recentes”. Citadini em trés, em trés: “Pode-se dividir a
legislacdo eleitoral no Brasil em trés fases distintas: a primeira, inclui todo o periodo do
Império até a Proclamacdo da Reptblica; a segunda, o periodo compreendido pela
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processo eleitoral era presidido pelos membros do Parlamento'.
No plano da legalidade, podem ser citados, exemplificativamente,
os seguintes instrumentos:

- Lei dos Circulos, de 1853, em que por mero decreto se definiram
dreas de divisao territorial para fins eleitorais, quando para o caso a
Constitui¢ao de 1824, em seu art. 97, jd exigia a promulgagao de lei
especifica;

- Lei do Tergo, de 1875, que fixava antecipadamente a propor¢ao
das vagas a serem ocupadas pela oposigao;

- Lei Saraiva, de 1881, que tornou diretas as elei¢oes, antes em dois
graus, mas trouxe maiores exigéncias para a comprovagao da renda,
necessdria ao exercicio do voto censitirio;

- Lei Rosa e Silva, de 1904, que autorizava o “voto a descoberto™ .

Sao dessa época as “eleigbes a bico de pena”, nas quais quem de
fato escolhia os novos mandatdrios nio eram os eleitores, mas os
mesdrios que, sozinhos ou com o concurso de falsdrios, alguns profis-
sionais, elaboravam as atas reveladoras do “resultado” da eleicio.

Era comum o voto dos mortos e daqueles que nao mais residiam na
vila. Por séculos nao votaram as mulheres, os negros, os mendigos e
os analfabetos.

Em certa época, os eleitores eram esperados a boca das urnas por
agressores mercendrios, conhecidos, conforme a regido, como “capo-
eiras” (Bahia), “cerca-igrejas” (Ceard) ou “cacetistas” (Rio de Janeiro).

E de Costa Porto o seguinte registro:

Repdblica Velha, que vai da sua instauracdo em 1889 até a Revolucdo de 1930; a
terceira, o periodo inaugurado com a Revolucdo de 1930 até os dias atuais”. Hilda
Soares Braga, numa 6tima monografia, dividiu esse mesmo estudo nos seguintes
periodos: “Colonia; Império (1822-1889); Repiblica Velha (1889-1930); Revolucdo
de 1930; Estado Novo (1937-1945); Redemocratizacdo (1945-1964); Regime Militar
(1964-1985) e Nova Republica (Direito Eleitoral Brasileiro. 112 Ed. Bauru, SP; EDIPRO,
2004. pp. 25-26 (608 pp.).

19: Interessantissimo trabalho sobre o tema foi desenvolvido pelo jurista Afranio Faustino
de Paula Filho (Sistemas de Controle do Processo Eleitoral. Rio de Janeiro, Editora
Ldmen Jdris, 1998. 258 pp.).

20: Walter Costa Porto. Dicionario do Voto. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia.
2000. 475 pp.
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“No final do Império, os capoeiras participavam ativa-
mente das campanhas eleitorais, atemorizando os vo-
tantes contrdrios. José Murilo de Carvalho lembra o de-
poimento de diplomata francés, para quem as eleigoes,
de entdo, eram resolvidas a porrete, a faca e a revdlver,
sendo os capoeiras agentes eleitorais muito tteis: ‘vota-
vam um ndmero indefinido de vezes, impediam de vo-
tar os adversdrios de seu chefe, em caso de reclamagoes
ou resisténcia recorriam a wultima ratio certos da impuni-

dade garantida pelos chefes politicos™?'.

A violéncia que promoviam nao raro evolufa para as punhaladas e tiros
de bacamarte. Os cacetistas “eram grupos armados que repeliam, da
porta das matrizes, os votantes da oposi¢ao™**. Costa Porto nos lembra
que o ano de 1840, no Rio de Janeiro, entrou para a histéria como
aquele em que se deram as “eleigdes do cacete™ .

A oposigao possuia representagao pifia:

“Nas eleigoes de 1848, o novo governo, dirigido pelo Con-
servador Aradjo Lima, reduziu a bancada liberal a apenas
um deputado”.

“Na oitava legislativa do Império, a Cimara de 1850-2, de
maioria esmagadoramente conservadora, s6 um liberal foi
reconhecido, Bernardo de Souza Franco. Em 1852, os con-
servadores, com Itaboraf 4 frente do Gabinete, obtiveram

a unanimidade na CAmara (...)"*.

Entre o Decreto de 26 de marco de 1824 e a Lei Saraiva, de 1881, a
recepgio de votos era realizada no interior dos templos catélicos. Pre-
tendia-se, com isso, que, por devogao e respeito, ali nao se perpetras-

21: Idem. p. 98-99.

22: Idem
23: Idem
24: Idem
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sem atos de violéncia contra os eleitores. A estratégia restou, todavia,
frustrada. No Ceard, ficaram conhecidos como “cerca-igrejas” as hordas
que, sob paga dos coronéis, invadiam os templos e por vezes faziam
uso das préprias imagens e castiais para ameagar e agredir quem
pretendesse exercer o direito de voto.

Relativamente as elei¢coes de 1889, Joaquim Nabuco eternizou o se-
guinte relato:

“Uma vez, por exemplo, entrei na casa de um operdrio,
empregado em um dos arsenais, para pedir-lhe o voto.
Chamava-se Jararaca, mas sé tinha de terrivel o nome. Es-
tava pronto a votar por mim, tinha simpatia pela causa,
disse-me ele; mas votando, era demitido, perdia o pao da
familia; tinha recebido a chapa de caixio (uma cédula
marcada com um segundo nome, que servia de sinal), e se
ela ndo aparecesse na urna, sua sorte estava liquidada no
mesmo instante (...)"%.

Se mesmo apds a utilizagao de alguns ou de todos esses mecanismos o
resultado eleitoral nao fosse o esperado, restavam outras opgdes aos
da situagdo, cuja elei¢do tao esperada nio sobreviera, aplicava-se o
“esguicho” (ou complementagio fraudulenta da votagao faltante); aos
oposicionistas mais indesejdveis restava a “degola” (ou a pura e sim-
ples retirada de seus nomes da lista dos eleitos).

A denominada “Republica Oligdrquica” (1894-1930) foi definida pelo
coronelismo (hegemonia local das elites rurais), pela politica dos governa-
dores (ndo-interferéncia da Presidéncia nos assuntos locais) e pela po-
litica do café com leite (sucessao presidencial entre mineiros e paulistas
por acordo entre as oligarquias de ambos os Estados).

Cavalcanti e outros explicam a formag¢io do fenémeno do
coronelismo:

“Ao término da estamentagdo militar, a classe dos pro-
prietdrios rurais (o latifindio caracterizava o regime

25: Minha Formacdo. Rio de Janeiro, Topbooks Editora, 1999. p. 187. 254 pp.
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territorial) ficou sendo o tnico estrato dominante ao
nivel federal, pois jd o era, desde o inicio da Republica,
nos planos municipal e estadual. Sabemos que, com o
colapso do mecanismo centralizador do Império, o velho
principio territorial (agora refor¢ado pela pujante expan-
sao do cafeicultores) emergiu irresistivel e naturalmente.
Logo que se ausenta, com o 15 de novembro, a pressao
imperial, surgird nos municipios, como chefe politico lo-
cal, o potentado rural mais forte, podendo ter havido ou
ndo concorréncia em torno dessa hegemonia. Como vere-
mos, serdo os chefes das dominagbes nesse plano, e ape-
nas nesse, que receberdo o nome de coronéis (...)"%.

Esse quadro politico, marcado pela pressao local do poder econdmico
baseado na concentragao fundidria, funcionou como a base de legitimi-
dade da supremacia politica dos grandes proprietdrios. Dai a conclusio
de Walter Costa Porto de que “Em nossa 12 Republica, todas as andlises,
quer a de enfoque do coronelismo (‘forma peculiar de manifesta¢ao do
poder privado’), como o queria Victor Nunes Leal (...), quer a partir do
enfoque clientelista, a partir da manipulago de bens publicos, indicam
o falseamento da representagao politica pelo abuso do poder™ .

Com o inicio da industrializacdo, comegou a alteragio da matriz
econdmica e social.

Logo surgiu o movimento operdrio, iniciado sob inspira¢ao anarquista
e posteriormente conquistado pelas idéias do marxismo.

Surgiram as primeiras reivindica¢des de reformulagao do sistema
eleitoral.

Em obra datada de 1922 (dez anos antes da criagao da Justica Eleito-
ral), Edgard Costa jd proclamava, referindo-se as mesas encarregadas
do servico eleitoral:
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26: Themistocles Branddo Cavalcanti. Miguel Ulhda Cintra, Armando de Oliveira Marinho e
Helvécio de Oliveira Azevedo. P Voto Distrital no Brasil. Rio de Janeiro, Editora da
Fundacdo Getdlio Vargas, 1975. p. 168 (381 pp.).

27: Walter Costa Porto. Obra citada. p. 21.
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“Estas mesas, organizadas em regra por elementos par-
tiddrios, nao offerecem as mesmas garantias de isen¢do e
imparcialidade que offerecem as presididas por juizes,
alheios e indifferentes que sao ao resultado do pleito, as
quaes, cada vez mais, 2 medida que for crescendo o cor-
po eleitoral, ficarao em minoria™®.

E conclufa:

“E necessdrio, portanto, urgentemente, um aumento do
nimero de mesas presididas por autoridades judicidrias;
quanto maior for esse niimero, quanto mais prepondera-
rem ellas sobre as constituidas, exclusivamente, por eleito-

res, tanto maior serd o coefficiente da verdade eleitoral”? .

O Tenentismo (1922-1927)* representou a insatisfacao das classes
médias, revelado pela repulsa a corrupgao e a fraude eleitoral e tendo por
objetivos declarados o fim da Republica das Oligarquias, a deposigao do
Presidente e a autonomia do Exército.

A politica do café com leite teve seus estertores em 1929, com a quebra
da Bolsa de Valores de Nova lorque.

Era o prendncio de uma nova ordem social e econdmica decorrente do
surgimento de outros atores no cendrio brasileiro, fator que provocaria a
mudanga do modelo politico vigente.

Fase II — Com a Nova Republica, nasce a Justiga Eleitoral

A crise politica e econdmica propiciou a tomada do poder, em 1930,
pela Alianga Liberal, encabecada por Getilio Vargas. Dentre os mo-
tivos externos do golpe de Estado estava a alegagio de fraude nas
elei¢oes daquele ano, vencidas oficialmente por Juilio Prestes (candi-

28: Promptuério da Legislacdo Eleitoral. Rio de Janeiro. Jacintho Ribeiro dos Santos
Editor, 1922. p. 17 (520 pp.).

29: Idem. p. 18.

30: 18 do Forte de Copacabana (1922), a revolta paulista (1924) e a coluna Prestes
(1924-1927).
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dato do Presidente Washington Luis), em eleigdes cujo resultado fora
de fato completamente adulterado.

“Os defensores da Aliancga Liberal apresentavam-na como
um movimento civil, baseado na coligagao de trés esta-
dos liberais, sem quaisquer conotagdes regionalistas. A
campanha aliancista e o movimento de 1930 seriam
decorréncia do sistema politico da Republica Velha.
Esses autores criticavam sobretudo a hipertrofia do Po-
der Executivo, a fraude eleitoral e o esquema de escolha
de candidatos. Os defensores da candidatura oposicio-
nista de Getulio Vargas rejeitavam a forma como Wa-
shington Lufs encaminhara a candidatura Julio Prestes.
A Alianga era apresentada sob um 4ngulo regenerador,
onde predominava a idéia de corrigir o sistema politico,
renovar os costumes, restaurar as priticas da democra-
cia, fazer, enfim, com que o regime republicano voltasse
as suas origens. Os aliancistas se apresentavam como li-
berais e era com este idedrio que pretendiam salvar a

Republica™!.

Na verdade, a “Revolu¢ao” fundou um pacto entre as elites brasi-

leiras, nao mais representadas com exclusividade pelas oligarquias
rurais de Minas Gerais e Sao Paulo.

Luiz Werneck Vianna dilucida esse momento:

“A revolug¢io de 1930 consistiria, pois, em um retorno
as raizes patrimoniais, obedecendo ao movimento ocul-
to das estruturas, e nao em uma inven¢io com que os
dirigentes da ordem burguesa, diante da crise de legiti-
midade da Primeira Republica, teriam ampliado o al-
cance da universaliza¢ao do Estado, impondo-lhe maior
autonomia quanto 2 esfera dos interesses — no caso, os
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31 DICIONARIO HISTORICO-BIOGRAFICO BRASILEIRO. CPDOC - Fundacdo Getilio Vargas.
Verbete: Revolugdo de 1930.
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dominantes em Sao Paulo —, a fim de permitir a
incorporagio ao sistema da ordem dos personagens
emergentes da vida urbana, como militares, empre-
sdrios, operdrios e intelectuais. O que teria sido o fe-
liz interregno 1889-1930, quando os interesses en-
contraram representagao na politica e conformaram o
Estado, no contexto institucional da Carta americana
de 1891 e do sistema de dominagio formalmente ra-
cional-legal dela derivado, foi, como sabido, o mo-
mento republicano em que a esfera publica foi apro-
priada pela esfera privada e em que se solidarizou aque-
le sistema de dominag¢io com a ordem patrimonial

pela via do sistema politico do coronelismo™.

Nesse instante histérico particularmente importante, surgiu a Jus-
tica Eleitoral, como instrumento da redimensionamento dos meca-
nismos de selecio dos postulantes ao exercicio do poder politico.

O discurso da superacao da fraude eleitoral, mazela apresentada como
um dos fundamentos da Revolugio de 30, exigiria novo modelo de
diregao do processo eletivo, sendo entdo adotado do sistema jurisdicional.

Surgia a Justica Eleitoral.

Desde o inicio, porém, a Justica Eleitoral foi concedido um papel de
mero instrumento de legitimagio — e nao de depuragao — do processo
eletivo.

Dai a denudncia de Févila Ribeiro:

“E ainda com base nesses componentes anacrénicos que se revela
facilitada a infiltragao do poder econémico, com negociagoes de
votos por atacado, em que compradores e vendedores nao ficam
expostos a sangdes legais. Pode toda a operagao ser concentrada
com bastante antecedéncia e longe do local de votagao, como
pacto de confraria, sem deixar vestigios e sem a presenga de

testemunhas” .

32 Weber e a interpretacdo do Brasil. Artigo (em www.gramsci.org/arquiv35.htm).
33 Direito Eleitoral. 52 Ed. Rev. e ampl. Rio de Janeiro, Forense, 1998. p. 137 (762 pp.).
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O Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, instituiu a
Justiga Eleitoral, pondo fim ao sistema de verificagio de poderes no
Brasil. A Constituigao de 1934 foi a primeira a dar abrigo a Justica
Eleitoral, que, todavia, seria extinta trés anos depois, pela Constitui-
cao de 1937.

Com a redemocratizagiao do Pafs, em 1946, a Justica eleitoral vol-
tou a Constitui¢io.

A cédula oficial e a folha individual de votagao sé vieram a aparecer em
1955 %4 Até entdo, competia aos préprios partidos politicos a confecgio
das cédulas.

Com a ditadura militar, a partir de 1964, foi mantida a Justiga Eleito-
ral, suprimindo-se, embora, o voto direto para Presidente da Repu-
blica e institucionalizando-se a cassagio de direitos politicos.

Jd sob a égide da Constitui¢ao de 1988 surgiram algumas novidades.
Juntas, a nova Lei dos Partidos Politicos (1995), a Lei das Elei¢oes
editada em 1997 (que dotou as normas eleitorais de maior estabilidade,
pondo fim as denominadas leis do ano) e a universalizagao da coleta
eletronica do voto superaram, apesar de suas imperfeicoes, algumas das
mais graves mdculas do passado do nosso Direito Eleitoral.

Essa fase terminou entre 1998 € 1999, com o inicio da mobilizacio
da sociedade civil em torno da qualidade do processo eleitoral.

III — Os movimentos sociais e a reconstrugao da jurisprudéncia e
da normatividade eleitorais

A falta de aprimoramento do sistema legal, a ineficiéncia da Justia
Eleitoral e, por vezes, o comprometimento dos seus integrantes com as
elites locais (por agdo ou omissao), o grave quadro de exclusdo social
e o completo afastamento da sociedade civil do controle e fiscalizacao
do processo eleitoral, “oficializaram”, ao longo da histéria da Justica
Eleitoral, a prdtica do abuso de poder como instrumento de conquista

34: “Em 1955, a Lei n° 2.550 criou a folha individual de votagdo, por iniciativa do
Presidente do TSE, Ministro Edgar Costa. Nesse mesmo ano a Lei n° 2.582 instituiu a
cédula oficial para as eleicdes presidenciais, estendida as eleigoes proporcionais pela
Lei n° 2.962, de 30 de novembro de 1956. Foram essas as (nicas mudangas no periodo
que, a semelhanca da replblica velha, sob o Governo Wenceslau Braz, consistiu em
tentar aprimorar a forma sem tocar na substancia” (Geraldo Mesquita Junior. O Voto no
Brasil. Brasilia, Editora do Senado, 2003. p. 18 (25 pp.).
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de vitdrias eleitorais.

As formas mais usuais desse abuso eram compra de votos e o uso da
méquina governamental com fins eleitorais.

Um grande passo foi dado, em 1999, contra esta forma de agressao elei-
toral, por meio da aprovagio do primeiro projeto de lei de iniciativa popu-
lar da histdria do Brasil: a Lei n° 9.840, de 28 de setembro de 1999.

A experiéncia revelou inédita combinagio entre mobilizagao social e
intervengio direta sobre a institucionalidade.

O propésito inicial do movimento era o de chamar a aten¢do para a
maneira aberta como eram praticados os atos de corrup¢ao da vontade do
eleitorado. Entretanto, com a adesao de mais de um milhao de assinatu-
ras, o projeto de lei de iniciativa popular acabou aprovado.

Em 10 de junho de 2002, foi fundado o Movimento de Combate a
Corrupgio Eleitoral, uma rede composta por 90 entidades da sociedade
civil de Ambito nacional®.

Nos quatro primeiros anos de aplicagao da Lei 9840 cerca de cento e
trinta candidatos a vereador, prefeito, deputado estadual, deputado fede-
ral e senador viram contra si proferidas sentencas em que se reconhecia a
prdtica da captagao ilicita de sufrdgio (denominagao legal da “compra de
votos’). Desse total, aproximadamente 80% jd foram afastados dos car-
gos.

A verdadeira inovagio contida na Lei n° 9.840/99 foi o cardter admi-
nistrativo de suas normas, que possibilitou a rdpida apuragao da compra
de votos e do uso eleitoral da mdquina administrativa (formas de abuso de
poder econdmico e politico).

O Tribunal Superior Eleitoral afirmou, de logo, a constitucionalidade
da referida lei®® e abriu a oportunidade para a adogio das seguintes e
inéditas orientagoes:

35: “Ocorre que, se a formagdo de Comités Municipais 9840 atendia as caracteristicas das
eleicdes passadas, realizadas exclusivamente em ambito municipal para escolha de
Prefeitos e Vereadores, o mesmo ndo ocorre este ano, em que estardo em disputa cargos
definidos pelo eleitorado nacional (no caso do Presidente e Vice-Presidente da Repu-
blica) e dos Estados (Governadores, Senadores, Deputados Federais e Estaduais)” (Marlon
Jacinto Reis. As Eleicdes de 2002, os Comités 9840 e a Fiscalizagdo Popular das
Eleigdes. Artigo publicado em: www.lei9840.0rg.br/artigos/index.php?id=3).

36: “A jurisprudéncia deste Tribunal Superior esta consolidada quanto a constitucionalidade
do art. 41-A da Lei das Eleigcdes, que ndo estabelece hipotese de inelegibilidade e
possibilita a imediata cassacao de registro ou de diploma (Acérddos n°s. 16.644 e
3.042)" (REspE n° 21.248 - SC).
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a) execu¢do imediata das decisdes judiciais, com a rdpida aplicacio
das medidas de cassagao do registro ou do diploma”;

b) desnecessidade de prova de influéncia no resultado das elei¢oes, bastan-
do a comprovagio do fato, independentemente de suas repercussoes® ;

c) desnecessidade do ajuizamento de outra demanda para o cumpri-
mento da medida de cassacio® .

Registre-se o fato de que a alteragao do comportamento da Justica
Eleitoral nao foi fruto apenas da alteragdo legislativa, como também
da cobranga social inaugurada pela mobilizagao ocorrida. Em alguns
acérdaos do TSE podem ser encontradas passagens que bem elucidam
os reflexos dos fatos sociais que circundaram a edigao da Lei 9840:

O acérdao do TRE referiu-se ao art. 41-A da Lei n® 9.504/97 apenas
para registrar a nova postura ético-moral da sociedade e as mutagoes
da Ciéncia do Direito, tal como o advento do dispositivo citado na
legislagao eleitoral, mediante lei de exclusiva iniciativa popular (fl.

454) (REspE n° 21.176-AL).

Como observei no precedente jé citado (MC n° 970),
as alteragbes da Lei n° 9.504, de 1997, entre as quais
consta a introdugio do art. 41-A, vieram ao encontro da

37: Na hipétese prevista no indigitado art. 41-A da Lei n° 9.504/97, o escopo do
legislador é o de afastar imediatamente da disputa aquele que no curso da campanha
eleitoral incidiu no tipo “captacao ilegal de sufragio”. (REspE n° 19.644 - SE).

38: “Para a configuracdo do ilicito previsto no referido art. 41-A, ndo é necessaria a
afericdo da potencialidade de o fato desequilibrar a disputa eleitoral, porquanto a
proibicdo de captacdo de sufragio visa resguardar a livre vontade do eleitor e ndo a
normalidade e equilibrio do pleito, nos termos da pacifica jurisprudéncia desta Corte
(Acérdao n° 3.510)” (REspE n° 21.248 - SC).

39: “A decisdo regional ajusta-se a jurisprudéncia deste Tribunal, firmada no sentido de
que a decisdo que julga procedente representagdo para apuracdo de captagdo vedada
de sufragio, prevista no art. 41-A da Lei n°® 9.504/97, deve ter cumprimento imediato,
cassando o registro ou diploma, se ja expedido, bem como aplicando multa. Logo, é
desnecessaria a interposicao de recurso contra expedicdo de diploma ou de acdo de
impugnacdo de mandato eletivo, uma vez que o dispositivo mencionado ndo versa
sobre inelegibilidade (Ac. N° 21.022, rel. Min. Fernando Neves, DJ de 7.2.2003; Ac n°
19.644, rel. Min. Barros Monteiro, DJ de 14.2.2003; Ac. n° 21.169, rel?. Min. Ellen
Gracie, DJ de 26.9.2003)" (REspE n° 3.941/AP).
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vontade da sociedade de ver rapidamente apurados e
punidos os ilicitos eleitorais. Neste caso, o interesse a
prevalecer ¢ o de afastar imediatamente da disputa aquele
que, no curso da campanha eleitoral, tenha incidido no
tipo captagdo de sufrdgio vedada por lei. Por isso, o le-
gislador, diferentemente de quando tratou das declara-
¢oes de inelegibilidade, nao condicionou ao trinsito em
julgado os efeitos da decisao que cassa diploma por trans-

gressao ao referido art. 41-A. (MC n° 994 — MT).

“(...) Jd tive a oportunidade de externar esse entendimento
—ndo sé a S. Exa., mas também a este Plendrio — de que a
norma constante do art. 41-A, na realidade, representa um
avango na Justiga Eleitoral, merecendo o prestigio de
quantos buscam a boa aplicagio da lei eleitoral e com o
aprimoramento do sistema eleitoral” (Min. Sdlvio de

Figueiredo, na MC n° 1.049).

O primeiro momento histérico em que a sociedade civil interveio na
qualidade do processo eleitoral, visando ao afastamento das modalidades
de abuso mais utilizadas de corrup¢ao da vontade do eleitorado, foi esse
inaugurado pela mobilizagao que culminou com a edigao da Lei n.°
9.840/99 e a criagaio do Movimento de Combate & Corrupgao Eleitoral.

Conclusao

O abuso do poder econémico e politico nas eleigdes brasileiras estd
diretamente relacionado aos elevados indices de exclusao social.

A manutengdo do poder politico pela deten¢ao dos postos formais é
muitas vezes conseguida mediante a quebra do principio da igualdade.

Muito ampla é a variedade de fatos que caracterizam o abuso de
poder nas elei¢bes. Suas origens provém da base econémica e social
do Pais, em conseqiiéncia de opgdes que privilegiaram a divisao e
redivisio do poder entre as elites.

A partir de 1998, quando teve inicio a mobilizagao que culminou
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com a criagio, em 2002, do Movimento de Combate 2 Corrupg¢ao
Eleitoral, a sociedade civil brasileira deu inicio a uma a¢io voltada a
influir no Direito Eleitoral e na cultura das comunidades e instituicoes
com vista a0 estabelecimento de padroes éticos minimos ao longo do
processo eleitoral.
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A forca da socidade civil e a construgdo do contra-poder

A forca da socidade civil e a construcao
do contra-poder

Alberto Teixeira

“E preciso criar uma sociedade civil humanitdria, que supere
sua forma atual, castradora dos direitos dos cidadios, mergu-
lhada em uma crise do contrato social.”

Prof. Boaventura de Souza Santos!

Uma Introducao

O presente trabalho discute as relagdes entre Estado e Sociedade e as
possibilidades e potencialidades da sociedade civil na construgao de uma
governabilidade para o Desenvolvimento Humano Sustentdvel (DHS).
Partimos do principio de que este objetivo serd inatingivel se tivermos
uma “Sociedade Civil sem Estado” ou se tivermos um “Estado sem
Sociedade Civil”; entretanto, nao é qualquer Estado ou qualquer so-
ciedade civil que ¢ necessdrio para a construg¢ao do objetivo acima
citado. Desejo este, que para uns é possivel de ser concretizado e,
para outros, nio passa de uma utopia ou de “um sonho em uma
noite de verao” no embalo de uma “rede” nos sertdes ou nas florestas
ou nas lindas praias do nosso Brasil. Defendemos a idéia de que para
a realizagio de um Brasil brasileiro com DHS nio ¢ suficiente a

1: In: (CATTANI, 2001: 63)
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“reinvengao” da Sociedade Civil ou simplesmente a “reforma” do Esta-
do, pois é um processo complexo e longo que passa pela redefini¢ao de
poderes, pela redefini¢io de valores éticos-politicos, pela acumulagio
e/ou redugio de poderes, por parte dos diferentes atores que estao atu-
ando no jogo social; pela mudanga da cultura do individualismo e pela
mudanga do modo de produgio, de consumo e de distribuigao da
riqueza que hoje prevalece. Estas sdo questdes relevantes que mereceu
uma reflexdo por parte de todos nés que sonhamos com um outro
Brasil. Neste trabalho, o nosso objetivo ¢ reunir um conjunto de con-
ceitos e idéias que possibilitem a realizagao de uma agao reflexiva sobre
a Sociedade Civil brasileira, suas relagdes e seu poder para o fortaleci-
mento de uma governabilidade democritica favordvel ao DHS. Acre-
ditamos que esta contribuigao possa ser util para a “usina de idéias” dos
brasileiros que desejam construir, como dizia Darcy Ribeiro, um Brasil
que deixe de ser um moinho de “gastar gente”; um Brasil que, com o
seu povo com vocagao mais humana e produto de todas as ragas, possa
criar uma sociedade soliddria inspirada na propensio indigena para o
convivio cordial e para a reciprocidade. Construir um Brasil que faz
falta a0 mundo, “realizado em suas potencialidades de civilizagio tropical,
mesti¢a e soliddria, que nio pede nada a ninguém, mas muito pode dar.
1émos tudo para isto.”*

1 A Sociedade Civil e o Poder

“No capitalismo contemporineo, bem como em qualquer outro
sistema de classe, o poder politico deriva da sociedade civil.
(...) A sociedade civil é o povo organizado e ponderado de
acordo com os diferentes pesos politicos de que dispoe os grupos
sociais em que os cidaddos estido inseridos.”

Prof. Bresser Pereira’

Ao verificar diferentes estudos, ¢ fécil constatar que expressdes como
sociedade civil, Poder e Estado, trazem um grande leque de significa-

2: Ver: (RIBEIRO, 1995: 12-15)
3: Ver: (PEREIRA, 1995: 91)
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dos utilizados pelos diferentes atores e autores envolvidos. Logo nos
levam a nos perguntar, por exemplo, sobre que poder estamos falando?
A que sociedade civil estamos nos referindo? E a sociedade civil que
inclui o Estado, como defendia o filésofo inglés Locke, ou ¢ a socieda-
de civil como lugar das lutas sociais e onde se definem as agdes, as pro-
postas coletivas? Isto nos parece indicar que a sociedade civil da qual o
Banco Mundial fala n3o é a mesma que o Movimento dos Sem-Terra
(MST) fala; como também, que a o tema aqui abordado nio pode ser
desenvolvido somente contrapondo o Poder do Estado X poder da Soci-
edade Civil, pois ¢ algo muito mais complexo e que merece uma reflexao
muito mais abrangente. Desse modo, entendemos como necessdrio co-
nhecer pelo menos algumas perspectivas sobre os conceitos de Socieda-

de Civil e Poder.

Qual a Sociedade Civil?

Norberto (Bobbio, 1990: 49) nos diz que ao longo da histéria a
expressao sociedade civil foi utilizada com diferentes significados e in-
clusive entre si conflitantes; mas “o significado que predominou foi o
de sociedade politica ou Estado, usado porem em diversos contextos
conforme a sociedade civil ou politica tenha sido diferenciada da soci-
edade doméstica, da sociedade natural, da sociedade religiosa.” Segun-
do o mesmo autor, Rousseau considerava que a sociedade civil tinha o
significado de sociedade civilizada, entretanto entendia que represen-
tava um momento negativo do desenvolvimento histérico; Jd Hegel
entendia que a sociedade civil representava apenas um momento no
processo de formagdo do Estado e nao compreendia o Estado em sua
totalidade; Karl Marx jd via na esfera da sociedade civil exclusivamente
as relagdes materiais ou econdmicas e, “ndo apenas separa a sociedade
civil do Estado, como dela faz 0 momento a0 mesmo tempo fundante
e antitético.” J4 Antonio Gramsci, mantém a distingao entre sociedade
civil e Estado “desloca a primeira da esfera da base material para a
esfera superestrutural e dela faz o lugar da formagio do poder ideoldgi-
co distinto do poder politico estritamente entendido e dos processos
de legitimagao da classe dominante.” (...) Acrescenta o autor que “A
contraposi¢ao entre sociedade civil e Estado continua a ser de uso cor-
rente, sinal de que reflete uma situagio real.” Os dois processos- o
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Estado que se faz sociedade e da sociedade que se faz Estado- sio
contraditérios e,

“Representam bem as duas figuras do cidadao participan-
te e do cidaddo protegido que estdo em conflito entre si as
vezes na mesma pessoa: do cidadao que através da partici-
pagao ativa exige sempre maior protegao do Estado e atra-
vés da exigéncia de protecao refora aquele mesmo Estado
do qual gostaria de se assenhorear e que, ao contrdrio, aca-
ba por se tornar seu patrdo. Sob este aspecto, sociedade e
Estado atuam como dois momentos necessdrios, separa-
dos, mas contiguos, distintos, mas interdependentes, do
sistema social em sua complexidade e em sua articulagao

interna (BOBBIO, 1990: p. 51-52).”

Nogueira (2003) considera a Sociedade Civil como um recurso demo-
critico e um espago publico para a organizagio de hegemonias, na pers-
pectiva de Antonio Gramsci. Outros, como os reformistas “liberais”, a
consideram como um recurso gerencial de politicas governamentais, situ-
ando-a entre o Estado e o mercado. A idéia da esfera publica “nao estatal”
defendida por Bresser Pereira nos parece que se enquadra nesta visao.*

A Sociedade Civil pode ser também caracterizada por um conjunto
de agbes coletivas que apresentam o potencial de exercer o poder
politico no sentido de causar impacto ou alterar tanto a
institucionalidade politica quanto as rela¢des sociais. Ela é plural,
engloba diversos projetos e prdticas, relacionadas tanto a construgao
e ampliagdo da democracia quanto as prdticas reprodutoras de rela-
¢oes de dominagio. (...) Relativiza-se, assim, a tese da Sociedade Ci-
vil como pélo de virtude na luta pela democratizagao do Pais (GECD
/ Unicamp: 1999).

Quanto aos atores sociais que atuam na Sociedade Civil, podemos
citar movimentos sociais (agentes centrais) e grupos sociais, associagoes,
organizagoes, féruns, comissdes etc. que vao construindo acumulan-
do ou desacumulando poder, vao conquistando espagos de atuagio e

4: Ver: (PEREIRA, 1999).
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vao atuando dentro de um novo padrio de cidadania (ativa) como
sujeitos ativos e politicos, que fazem politica, que lutam para “ter o
direito a ter direito” e para expandir os direitos j4 conquistados ou
para criar outros direitos. E bom frisar que na esfera da Sociedade
Civil, habitualmente também ¢ “incluido o fendmeno da opiniao
publica, entendido como a publica expressao de consenso e de dissenso
com respeito as institui¢des, transmitida através da imprensa, do rd-
dio, da televisio etc.” (BOBBIO, 1990: 37).

No que se refere ao poder da Sociedade Civil na perspectiva de
Habermas, os atores sociais que nela atuam nao possuem poder poli-
tico ou administrativo.

“Dispoe apenas de uma forma mediatizada de geracao de
poder. Isto é, a influéncia destes sobre a politica
consubstacializa-se nas mensagens que, percorrendo os
mecanismos institucionalizados do Estado constitucional,
alcancam os nucleos decisérios. Desta forma, procura-se
afastar a idéia de que a sociedade civil possa assumir as

fungdes que cabem ao Estado” (COSTA, 1995: 60).

A Sociedade Civil e suas relacoes

A disputa por poder acontece tanto no interior do Estado como no
seio da Sociedade como um todo (familia, sindicato, partido politi-
co, midia, UDR, MST etc.) e a Sociedade Civil funciona como uma
arena onde as agdes e prdticas de seus atores se diferenciam. A sua
légica, diferente do mercado, nao ¢ lucro, e se remete as légicas co-
municativas que envolvem as disputas entre os atores da sociedade
civil; todavia, advertem os autores, a légica do lucro pode invadir a
légica da sociedade civil.”(GECD /Unicamp, 1999). Sobre este ris-
co, o socitlogo Boaventura de Souza Santos, no Férum Social Mun-
dial de Porto Alegre (2001), diz que a Sociedade Civil tinha aceito a
légica do mercado e com isto produziu um tipo de autoritarismo que
fez com que o “Estado-providéncia dos cidadaos” passasse a ser o
“Estado-providéncia das empresas”, gerando mais e mais exclusio e
alimentando sem duvida o que ele denomina de “fascismo social”

(CATTANI, 2001: 63).
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Outras Visoes sobre Sociedade Civil

O socidlogo belga Frangois Houtart advertia em sua fala, no Férum
Social Mundial (FSM) de 2001°, que nio se pode considerar que a
Sociedade Civil de que o Banco Mundial fala tem o mesmo significa-
do que da SC a que os movimentos sociais se referem. Diz Houtart
que hd pelo menos trés visdes sobre o papel da Sociedade Civil (SC)
no mundo atual. Para a burguesia, a Sociedade Civil ¢ um elemento
fundamental para sua estratégia de classe. Ela é o lugar do desenvolvi-
mento das potencialidades do individuo e do exercicio das liberdades,
entre elas a liberdade de empresa. E, nesta concep¢ao, o mercado nio
¢ uma relagio socialmente construida, é um fato da natureza, e a “a
empresa ¢ o pivd da Sociedade Civil”; j4 a igreja propaga o conceito
“angelical” de que a SC ¢ composta apenas por pessoas que querem o
“bem”, ela ¢ “forjada pelo mercado nas relagbes desiguais e o espago
publico é monopolizado pelas forgas sociais”; Por fim, hd a concepgao
de SC como o espago de lutas de classes, numerosas, particulares,
fragmentadas e alimentadas pelo desenvolvimento econémico. Uma
“SC Popular que ¢ a dos grupos sociais desfavorecidos ou oprimidos,
que pouco a pouco experimentam e descobrem as causas de sua situ-
agdo.” Nesta concepgao analitica ou popular da Sociedade Civil que
fala Frangois Houtart, ela ¢ “um lugar onde se produzem as desigual-
dades sociais e que existem em seu seio institui¢bes e organismos que
representam interesses de classe muito divergentes.” (p. 3)

Isto nos leva a nos perguntar: qual a sociedade civil que queremos
potencializar, para conquistarmos um Brasil com desenvolvimento
humano Sustentdvel?

Qual o Poder ou Poderes?

Como jd nos referimos, hd diferentes defini¢bes e entendimentos
sobre o que ¢ poder nas diferentes fases da histéria da humanidade.
Desde a defini¢ao de Bertrand Russell (1937), que diz que o poder
consiste na “produgio dos efeitos desejados”, até a conhecida defini-
¢ao relacional de Robert Dahl (1963, trad. It. p. 68), que considera

921

5: Ver: (HOUTART, 2001).
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a “A influéncia” como um conceito mais amplo do que incorpora o
de poder. E a define como: “uma rela¢ao entre atores, na qual um
ator induz outros atores a agirem de um modo que, em caso contri-
rio, nao agiriam”. Diz Norberto Bobbio que esta definigao ¢ estrita-
mente ligada ao conceito de liberdade e que estes dois conceitos po-
dem ser definidos um negando o outro, ou seja, o Poder do ator A
implica a nio-liberdade do ator B; a liberdade do ator A implica o
nao-poder de B.

J4 para Michel Foucault (1992), o poder ¢ uma pritica social cons-
tituida historicamente. Ele nio estd localizado especificamente na
estrutura social e nao existe em si. Existem, sim, prdticas ou relagoes
de poder. O poder ¢ algo que se exerce, que se efetua, que se disputa,
que funciona, nio é uma relagio univoca ou unilateral. Nao é um
objeto, uma coisa nem uma relagio unilateral e ndo tem como centro o
Estado. O que existe sao vdrias formas de exercicio do poder em dife-
rentes pontos da estrutura social, tendo os micropoderes integrados ou
nio ao Estado. Portanto, nao devemos considerar que o Estado ¢ o
tnico centro do poder.

O poder é do Estado?

Segundo Bobbio (1996), hd um entendimento de que o Estado ¢
detentor do poder politico propriamente dito, cujo instrumento ca-
racteristico, o meio para atingir os objetivos desejados, ¢ o uso da
forga. O Estado tem o monopélio da coer¢ao, por sua vez, do poder
formal. Adverte que ndo se pode desprezar o poder ideoldgico e
tampouco o poder econdmico. Acrescenta:

“O que tém em comum estas trés formas de poder é que
elas contribuem conjuntamente para instituir e para man-
ter sociedades de desiguais divididas em fortes e fracos
com base no poder politico, em ricos e pobres com base
no poder econdmico, em sébios e ignorantes com base no
poder ideoldgico. Genericamente, em superiores e inferio-

res.” (p. 83)

6: Ver: (BOBBIO, 1996: 78)
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Também hd, o fato de que o ideal da democracia como ideal do
poder visivel pode estar sendo ameagado pela capacidade tecnoldgica
que tém os detentores do poder para armazenar informagdes sobre os
cidadaos de um Estado. Em vez do controle mdximo do poder por
parte dos cidaddos, pode ocorrer o contrdrio, um controle méximo dos
suditos por parte de quem tem o poder.

J4 a visao do advogado Djalma Pinto sobre o poder politico em nosso
Pais diz que “A concepgao dominante sobre o poder politico, na socie-
dade brasileira, é majoritariamente de ser este um instrumento de sa-
tisfagao pessoal dos que almejam exercé-lo ou o exercem efetivamente.
Todos os meios lhes parecem aceitdveis para atingi-lo. (...) O interesse
publico, quando o tema ¢ disputa pelo poder dificilmente deixa de
ficar em segundo plano”.”

Uma pergunta que se pode fazer é: quem o Estado representa? Outra
¢, quem estd mandando no Estado (Legislativo, Executivo, Judicidrio)?
Responde Ribeiro, (1998: 154), o Estado representa e é mandado por
quem se beneficia mais da estrutura do Estado, “qualquer que seja a
razao para isso, mesmo que quem esteja mandando ndo exerga posigoes
alguma na estrutura formal do Estado.” Perguntamos, e em nosso
Pais, em nossa regido, em nosso Estado (da Federa¢ao), em nosso mu-
nicipio, quem manda? Quem sio “os donos do poder”?® E o povo? E o
mercado? E o Executivo? E o Legislativo? E o Judicidrio?

O Poder € do Povo?

A Constituigao brasileira declara de forma expressa em seu pardgrafo
tinico do art. 1°. que “Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Cons-
tituigao. Por isso, as agdes, sem excegdo, de quem o exerce devem ser
sempre voltadas para a satisfagio do interesse coletivo.” Portanto, o
Pardgrafo tnico do art. 1°. da Constituigao brasileira promulgadaa 5 de
outubro de 1988 admite a combinagao entre a democracia represen-
tativa com a democracia participativa, ou seja, com formas de demo-
cracia direta. Além disso, a Constitui¢dao assegura os instrumentos

7: Ver: (PINTO, 2001).
8: Titulo do livro de Raymundo Faoro publicado, 12 edicdo, em 1957.
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para o exercicio da democracia direta ou semidireta que s3o o referen-
do, o plebiscito e a iniciativa popular’ (grifo nosso).

Desafio: o Poder Publico

O grande desafio dos diferentes atores sociais que atuam nos diver-
sos espacos publico e privado é fazer com que o Poder Politico seja
realmente do povo, seja da polis, seja publico, como prega Marina
Silva, ministra de Estado do Meio Ambiente do Brasil.

“O poder tem que fazer um sentido publico e coleti-
vo; ele é tao mais legitimo quanto mais diluido e com-
partilhado for. Isso implica criar estruturas de formu-
lagao, avaliagdo e decisao mais horizontalizadas, capa-
zes de gerar eficiéncia pela operagao das competéncias
pessoais num ambiente de respeito pela diversidade de
opinides, culturas e idéias, com dedicagiao e
criatividade. Daf surgird & competéncia coletiva de que
o Pais precisa para mudar.”'’

Esta mudanca radical tem que ocorrer porque “Nunca a humanidade
combinou tanto poder com tanta desordem, tanta ansiedade com tanta
diversio, tanto conhecimento com tanta incerteza.”'! E acrescenta-
mos, com tanta desigualdade e irresponsabilidade em relagao aos di-
reitos & Vida com as atuais e futuras geragdes de homens e mulheres
deste Planeta. Como alerta Frei Beto, em um dos seus artigos na
imprensa nacional, o poder é a maior tentagiao para o ser humano,
pois ele nos d4 o sentimento da onipoténcia divina. Ele é vigor puro.
E, ficando s6 vigor, ele ¢ destrutivo. Sé a ternura limita o poder,
fazendo que ele seja benfazejo. Isto nos leva a perguntar: o que deve-
mos fazer, individual e coletivamente para que o Poder seja Ternura e
Vigor a favor da Vida? Esta ¢ mais uma questao para pensarmos so-
bre a nossa prética politica e como ser humano.

9: Ver: (BENEVIDES, 1991).

10: Ver: (MMA, 2003: 9).

11: Apud: Paul Valéry, O fator Histérico (1932). In: Schwartz, Peter (1995). A arte da
Previsdo. Planejando o futuro em um mundo de incertezas. Sdo Paulo: Scritta.
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2 A Evolucao do Estado e da Sociedade Civil no Brasil

“A crise de autoridade do Estado tem profundas raizes na
histdria recente. Os abusos de poder por parte dos governantes
tornaram-se cada vez mais abertos, provocando cinismo e des-
crenga populares.”

Prof. Henrique Rattner™

O que prevalece no processo sécio-histérico brasileiro é uma demo-
cracia limitada, '* uma cidadania passiva e regulada, um Estado auto-
ritdrio e patrimonial. Nos diferentes periodos', este processo é ca-
racterizado por elementos comuns como: restrigao aos direitos civis,
sociais e politicos; um Estado apropriado por grupos e com limitado
cardter publico; o poder exercido de formas arbitrdrias; presenca de
uma cultura® antidemocrdtica, marcada pelo clientelismo,
fisiologismo, patrimonialismo e corporativismo; situagio esta refor-
cada pelo fato de que a elite dirigente que estd no aparato estatal
“percebe a sociedade como inimiga e perigosa, e procura bloquear as ini-
ciativas dos movimentos sociais, sindicais e populares”. (SEGATTO,
1999: 36, 46).

Acrescentamos, que nos parece que essa elite que estd no poder nao
entende que as demandas da sociedade devem ser atendidas pelo
governo (gestor da coisa publica) como um direito inerente ao cida-
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12: Ver: (RATTNER, 1997: 5)

13: Uma democracia politica ou poliarquia em (DAHL, 1999: 99 e 105). 0 autor diz que
Poliarquia se deriva das palavras gregas que significam “muitos” e “governos”. Define
Democracia Polidrquica como um sistema politico dotado das seguintes instituicdes
democraticas: 1. cargos pablicos eleitos 2. Eleicoes livres, imparciais e freglientes 3.
Liberdade de expressdo 4. Fontes alternativas de informacdo 5. Autonomia das associ-
acdes 6. Cidadania Inclusiva’.

14: (SEGATTO, 1999) divide os periodos em cinco: 1889-1930, liberal-oligarquico; 1930-
1945, centralizador e ditatorial; 1945-1964, liberal; 1964-1985, ditatorial e 1985 -
(...) democratico-Lliberal.

15: Para (FAORO, 1989: 748) A cultura que poderia ser brasileira, frustra-se pelo abraco
sufocante da carapaca administrativa, trazida pelas caravelas de Tomé de Souza, reitera-
da por D. Jodo VI e por D. Pedro I. (...) E a maquina estatal manteve-se portuguesa,
hipocritamente casta, duramente administrativa, aristocraticamente superior. Em lugar
da renovacdo, velhos quadros e instituicoes anacronicas frustram o florescimento do
mundo virgem.
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dio e a cidada e como resultado de suas lutas, muitas vezes, para zer
o direito de ter direito. Essa elite dirigente nos parece que compreende
o atendimento “puiblico” como se fosse uma dddiva que deve ser con-
cedida pelo governo para algumas pessoas. O que é mais grave, para
serem atendidas as suas demandas, as pessoas menos favorecidas ne-
cessitam de um intermedidrio, de um “despachante da coisa puabli-
ca’, que atende o “cliente” em fun¢io da moeda de troca que em
muitos casos ¢ o voto a ser dado no periodo eleitoral. Consolidou,
desta forma a politica de p mindsculo, onde as relagoes de
informalidade, clientelismo e patrimonialismo predominam. Com
esta prdtica politica, a contribui¢ao dessa elite para a criagdo de um
ambiente favordvel & construgao e expansio da esfera puablica, do ca-
pital social,’ da cidadania ativa e da governabilidade democrdtica
para o desenvolvimento humano ¢ de soma zero.

Além disso, as politicas neoliberais que vém sendo implantadas nas
duas dltimas décadas (80 e 90) no Brasil t¢ém desconsiderado direitos
conquistados; fortalecido o conflito didrio nas ruas das cidades ou no
campo entre os que tém e os excluidos das diferentes modalidades de
direitos, sobretudo os sociais, assegurados pela chamada Constitui-
¢ao Cidada de 1988." Esta situagdo leva a que as pessoas priorizem

16: Jurgen Habermas (1987) define Esfera Piblica como um dominio de nossa vida social
na qual algo como opinido piblica pode conformar-se. O acesso a Esfera Piblica esta
aberto, em principio, a todos os cidadaos. Uma por¢do da Esfera Piblica esta constituida
por toda conversacdo na qual as pessoas privadas se reinem para formar um publico.
(...) Os cidaddos atuam como um Plblico quando tratam com questdes de interesse
geral sem estarem sujeitos a coercdes; assim, com garantias de que podem reunir-se e
associar-se livremente e expressar e publicar suas opinides livremente. Quanto ao
Capital Social, ndo tem uma definicdo consensual. Todavia utilizamos a de PUTNAM et
alii (1996: 177) que consideram o Capital Social como sendo os recursos de confianca
entre os diferentes atores sociais; as normas de comportamento civico praticadas, os
mecanismos de sancdo; as redes de cooperacdo e de associativismo, que podem melhorar
a eficiéncia de uma sociedade, ajudando-a a superar os dilemas da acdo coletiva, ao
facilitar a coordenacdo de acdes.

17: Alguns autores consideram como Cidaddo Pleno aquele que tem assegurado os direi-
tos civis (DC), os direitos politicos (DP) e os direitos sociais (DS). Os DC garantem a vida
em sociedade. Sdo os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade, a
igualdade perante a lei; os DP garantem a participagdo no governo da sociedade. Séo,
entre outros, o direito de votar e ser votado e tém os partidos politicos e um parlamen-
to livre e representativo como institui¢des basicas; os DS baseiam-se no principio da
justica social e garantem a participacdo da sociedade na riqueza coletiva. Incluem os
direitos ao trabalho, a educacdo, a salde, entre outros. Ver: (CARVALHO, 2004: 8 - 10).
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a luta didria pela sobrevivéncia, o que contribui para a desorganiza-
¢ao e despolitizagao da sociedade. Desse modo, fortalece os “diques”
contra o exercicio da cidadania ativa entendida como a luta pela con-
quista de mais espagos publicos, pela garantia de direitos e conquista de
direitos para os homens e mulheres deste nosso Brasil."® O grave ¢ que
normalmente nao reconhecemos que s6 os discursos da maioria dos bra-
sileiros sao cheios de manifestagbes democrdticas e que as prdticas sao
impregnadas de autoritarismo nos mais diferentes espagos publicos e
privado onde atuamos. Esta visao tem que ser mudada e entendemos,
como observa (CHAUT, 2000: 90), que o autoritarismo ¢ um fendmeno
politico que afeta o Estado e a Sociedade e que diversas manifestagoes de
autoritarismo politico provém do tipo de sociedade que nos somos. A
partir dessa compreensao, é que devemos pensar na “reinvencao” de uma
outra sociedade, na “reinven¢ao” de um outro Estado que sejam favors-
veis a um Brasil democritico e menos “malvado”, como dizia o educador
Paulo Freire, e a um desenvolvimento humano e sustentdvel, que con-
temple a todos os brasileiros e brasileiras de forma justa e igualitdria.

A seguir trataremos dos avangos, potencialidades, barreiras e dos
possiveis caminhos que, especialmente, a sociedade civil popular deve
enfrentar para a construgao de outro modelo de desenvolvimento, ou-
tro “modo de vida” para o povo brasileiro nos mais diferentes recantos
deste Pais.

3 A Sociedade Civil no Brasil

“Precisamos de uma perspectiva que nio sé valorize a sociedade
civil e celebre seu crescente protagonismo, mas também colabore
para politizd-la, libertando-a (...) dos interesses particulares,
aproximando-a (...) dos interesses gerais (...), do Estado.”
Prof: Marco Aurélio Nogueira®™

Lutas Recente da Sociedade Civil

18: Ver: (CHAUI, 2000: 94). A autora cita aspectos que reforcam privilégios: 1. uso dos
fundos pablicos para investimento em capital; 2. uso dos fundos pdblicos para finan-
ciar a privatizacdo, a “transferéncia” das empresas estatais oligopolistas para as maos
dos grupos privados (oligopolistas) estrangeiros e nacionais.

19: Ver: (NOGUEIRA, 2003: 102).
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Nos anos 70/80, os diferentes atores sociais que atuam na socieda-
de civil, como os movimentos sociais, lutaram contra a ditadura; pe-
dindo mais liberdade e justica social; mais direito de participagao e
autonomia em relagio ao Estado. Este, apontado como um inimigo
que reprime, que oprime e explora. J4 nos anos 90 do século passado,
houve uma redefinicao dos movimentos sociais. A sociedade civil (SC)
se configuram e formam um novo quadro de associativismo no Brasil
caracterizado pela (s): negociagbes dos atores sociais da SC com o
Estado; profissionalizagdo dos movimentos sociais ¢ ONG; aumento
das temdticas abordadas pela sociedade civil e da diversidade dos
atores; nao-existéncia de um objetivo dnico de luta como na época
da ditadura; possibilidades de atuagao na esfera publica e de publici-
dade das demandas sociais; articulagio maior dos movimentos soci-
ais e formagao de redes nos planos local, nacional e internacional.”

Situagio atual

Muitos sdo os fatos importantes que nas tltimas décadas compro-
vam a contribui¢io das organizagbes da sociedade civil para a cons-
trugao de Brasil melhor. Significativas e diversificadas lutas foram
realizadas nos campos dos direitos humanos, das mulheres, das cri-
ancas, dos direitos 2 educacgio e aos cuidados médicos, do direito 2
informacao, a liberdade de associagio, a prote¢ao ambiental e a
sensibilizagio em relagao a AIDS, a luta contra a corrupgao eleito-
ral, por exemplo. *!

O avango da participagdo popular no Brasil tem sido significativo,
principalmente depois da Constitui¢ao de 1988. Estima-se em tor-
no de 200 mil as pessoas que estao representando os interesses cole-
tivos e ocupando os espagos publicos, as esferas publicas contribuin-
do para o fortalecimento da democracia, da prética politica cidada e

20: Ver: (GECD / Unicamp, 1999)

21: Lei 9 840 aprovada em 1999. Foi um Projeto de Lei de Iniciativa Popular (instrumento
da democracia direta) que para ser aceito e aprovado pelo Congresso teriam que ser
coletadas pelo menos 1 milhdo de assinaturas. A campanha liderada pela CNBB, OAB,
CUT, midia, MST, entre outros, teve como resultado a obtengdo de 1.039.175 assinatu-
ras o que viabilizou o projeto. E um fato inédito e uma grande conquista para os
cidaddos e cidadas de nosso Pais.
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das lutas pelos direitos de cidadania (civis, politicos e sociais). Estas
pessoas fazem parte, segundo pesquisa recente, de 27 mil conselhos
municipais em gestdo de politicas publicas, que sao paritdrios (50%
de representantes dos governos e 50% de representantes populares,
eleitos pela comunidade) e deliberativos. Sao conselhos que tem a
importante fun¢do de decidir sobre as politicas publicas setoriais (sad-
de, educaciao, meio ambiente, trabalho etc.) de nosso Pais.?

Mesmo com todo este avango, que nio ¢ nada desprezivel para um
pais que tem somente uns 50 anos de democracia, hd necessidade de se
encarar essa crise que ¢ refletida pelo sentimento de descrédito por
parte de cidadaos e de instituigdes em relagao aos conselhos, como
um espago publico de tomada de decisoes, onde deveria prevalecer a
pressao, a manifestagio em beneficio do bem comum e nio como
espacos da politica com “p” minusculo, onde prevalecem a manipu-
lagdo, a cooptagdo de lideranga e a manutengao do starus quo da cul-
tura autoritdria, patrimonialista e clientelista.

Caminhos tortuosos

Diferentes problemas continuam a desafiar os variados atores sociais
e que exigem um enfrentamento exemplar, de modo a potencializar a
forga da Sociedade Civil na busca de um Brasil melhor, mais justo e
igualitdrio. Questdes como, por exemplo, de representatividade nos
espacos de participagdo; tais como a prevaléncia da democracia da
maioria; a existéncia de conselheiros mais reconhecidos (“12 classe”)
e outros menos (“22 classe”); a cultura politica de busca de favores e
nao de direitos; pouca compreensao dos papéis do Estado e do cidadao;
espagos de participagdo com paridade “aparente”; a “febre” de
conselhos® levando a que os mesmos conselheiros participem de
conselhos diferentes; desinteresse da comunidade em participar de
conselhos; baixa consciéncia politica, prdticas politicas e éticas
duvidosas; e indefini¢ao sobre a identidade do representante. Quem
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22: Dados citados por Silvio Caccia Bava em artigo publicado no sitio Web:
www.polis.org.br.

23: Segundo o Instituto Polis (www.polis.org.br), ha municipio que chega a ter 34 conse-
lhos de gestdo criados através de leis federais estaduais ou lei organica do municipio.
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ele ou ela representa? “A si mesmo”? “A instituigdo x”? A sua “fala” ¢
em defesa dos interesses individuais ou coletivos?

No que se refere as relagoes da sociedade civil com os governos,
podemos citar entre outras questdes as seguintes: os governos apre-
sentam dificuldades em ouvir as reivindicagées dos movimentos po-
pulares e de aplicar as sugestoes oferecidas, muitas vezes pactuadas
em mesa de negociagdo; por outro lado, a SC apresenta a cada dia
uma demanda crescente e diversificada aos governos; a estratégia da
cooptagio ¢ utilizada por certos governos para “atrair” dirigentes dos
movimentos sociais, o que pode provocar o enfraquecimento dos
movimentos sociais. Esta se situagdo se agrava quando lideres po-
pulares sao convidados pelos governantes eleitos, muitas vezes cole-
gas de militdncia, para ocuparem cargos de diregao nos governos
(federal, estadual ou municipal); ocorrendo, também, uma crise de
identidade, em que o dirigente nao sabe se age como membro do
governo ou como representante do movimento social. Portanto, um
dos grandes desafios ¢ a construgao de uma relagio virtuosa entre o
governo e a sociedade, onde prevalega a autonomia das entidades,
das representagbes, dos movimentos frente a gestao da coisa publica.

A Sociedade Civil e o Governo Lula

A avaliagao feita por dirigentes e membros de ONG, dos movimentos
populares, realizada recentemente sobre as relagdes sociedade civil e o
governo federal é que estdo aquém do esperado. Para José A. Moroni, da
Associagio Brasileira de Organizagdes nao Governamentais (ABONG) e
membro do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (gover-
no federal) “a participagio no governo Lula estd muito complicada.” E
em certo sentido houve até algumas perdas. Exemplifica,

“Todos os espagos que foram cridos no governo Lula,
nao sao espagos deliberativos, sao espagos consultivos.
A maioria deles nao tem a questao da paridade. A esco-
lha, com exce¢ao do Conselho das Cidades, que foi es-
colhido na Conferéncia e é uma representagio das insti-
tuigdes, a sociedade civil escolheu, os outros espagos
e os outros conselhos criados nio foram assim.
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Tém muitos que o decreto que cria o conselho nomeia as
organizagbes que participam (...), daf nio sao representa-
¢oes de institui¢des, mas s2o de pessoas, como é o caso do
Conselho de Desenvolvimento Econémico Social, que nao
tem cardter consultivo, o cardter dele é de assessoria ao
Presidente da Republica.”*

Espacos publicos: visoes diferentes

Moroni acredita que este problema ¢ ocasionado pela divergéncia
entre o que o Governo entende como espagos de participagio e como
a sociedade civil compreende e atua nestes espagos. A sociedade civil
trabalha esses espagos na concepgdo da res piiblica, do controle da
coisa publica, do controle social do Estado. Enquanto isto, o governo
Federal trabalha em outra perspectiva, como espagos de interlocugao.

Diz o dirigente da ABONG, que:

“Se eles sao espagos de controle social, vocé entende porque
eles tém que ser paritdrios, porque eles tém que ser
deliberativos e porque a sociedade tem que ter autonomia
para escolher seus representantes.””

Aprendizados, avangos e desafios

Jd Chico Menezes, presidente do Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar (CONSEA) e membro do Instituto Brasileiro de Andlises
Sociais e Econdmicas (IBASE), entende que o que leva a uma tensdo nas
relagbes entre sociedade e governo ¢ o fato de que existe uma grande
pressa em mostrar realizagdes por parte dos que chegaram no governo, “o
que leva uma tentagio do pragmatismo, onde processos de muita dis-
cussao podem ser vistos como processos atravancadores.” Defende o di-
rigente a necessidade de um aprendizado sobre o “caminho da participa-
¢a0” tanto por parte do governo como da sociedade. E acrescenta:

24: Ver: (POLIS, 2004) - http://polis.org.br/seminario/- Anais do Seminério: Os sentidos
da democracia e da participacdo, promovido pelo Pédlis, em Sdo Paulo, em julho de
2004.

25: Ver: idem
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“Nés nao estamos diante de um governo que o modo de
governar ¢é participativo, s6 que temos “N” iniciativas de
participagdo. Mais que qualquer outro governo, porque tem
um setor de participagdo como nunca teve no Governo
Federal e que é promotor dessas iniciativas. Elas todas sur-
gem ou da Secretaria da Presidéncia, ou do Ministério das
Cidades, ou da Marina (Ministério do Meio Ambiente),
ou do CONSEA. Vocés vao seguir o setor minoritdrio no
Governo que aposta em participagao. E ¢ limitada a parti-
cipagdo. E ¢ frustrante a participagdo, porque ela no se faz
no centro da politica, da reconstrugio politica.” *

Por fim, Chico Menezes pergunta: como resgatar esse Governo? E
acrescentamos, na perspectiva da construc¢io de espagos publicos e da
“reconstrugdo da politica”. E ele mesmo aponta um caminho para esta
problemdtica: “devemos voltar a fazer aquilo que nds sabemos, voltar
a rua. A democracia se faz na rua.” (grifo nosso)

Qual a forma de participagao que se quer?

No inicio do governo Lula, foi criado um conjunto de entidades
da sociedade civil — o Projeto Monitoramento Ativo de Participagao
da Sociedade (MAPAS) e uma rede composta pelo IBASE e mais 12
entidades do Pais. “Apostando que seria um governo que radicalizaria
a democracia pelo lado de participagao”. A idéia, segundo Céandido
Grybowski, do IBASE era “acompanhar o acontecer desse governo.”
Na primeira etapa, foram realizados os mapas dos atores, dos confli-
tos, tentando mapear as iniciativas, as conferéncias e os conselhos,
como o CONSEA e o Conselho de Desenvolvimento Econémico
Social. Em parceria com o governo federal, foi feita uma grande
mobiliza¢ao social para a discussao por meio de audiéncias publicas,
nos Estados e o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 do governo fede-
ral. Diferentes institui¢des publicas e privadas participaram da dis-
cussdo e elaboraram sugestdes e propostas que foram encaminhadas
ao governo da Uniao.

26: Ver: ibidem.
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Isatisfeitos, entretanto, com a condugio final do processo pelo go-
verno federal a “Inter-Redes” e a ABONG se afastaram dessa cons-
trugdo coletiva relativa ao PPA que é uma pega bdsica para o planeja-
mento e para as politicas publicas do Pafs. A carta enviada ao Presi-
dente da Republica pelas instituigoes da sociedade civil dizia:

“A ABONG e a Inter-Redes comunicam o afasta-
mento desse coletivo da sociedade civil da parceria
estabelecida com a Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica, com relagiao a constru¢ao de mecanis-
mos de controle social e monitoramento do PPA
2004-2007 e solicitam audiéncia ao Exmo Sr. Pre-
sidente da Reptblica com o objetivo de discutir as
bases e parAmetros para um novo processo de parti-
cipagio social no PPA e no ciclo orgamentdrio.””’

Parece-nos que o grande ponto de discordincia e de tensiao na
relagio entre governo e sociedade civil é sobre qual o tipo de
participagao que se quer. As institui¢oes da sociedade civil ndo
querem apenas participar da primeira fase do processo, que ¢ a
consulta de opiniao em relagio ao PPA, mas sim, de todas as ou-
tras fases do processo, como o monitoramento e a avalia¢io. Que-
rem acompanhar, também, se as recomendagdes feitas pela socie-
dade civil estao sendo implementadas ou por que nio sio. Esta ¢
uma questao que se dd em diferentes instncias de governo e nio
se tem uma receita pronta para equaciond-la. E na prdtica politi-
ca, ¢ no fazer, é no processo de negociacao entre os diferentes que
se chega ao amadurecimento e se encontra uma solugiao que teve
ter como principio bdsico a busca do bem comum. Para isto, en-
tendemos que a Sociedade Civil pode dar a sua contribuigao se for
considerada pelo governo como uma aliada nesta caminhada e
nao como inimiga que “atrapalha” os planos de governos, visao
esta que lamentavelmente ¢ defendida por uma grande parte de
governantes e gestores em diferentes pontos de nosso Pais.

27: Ver boletim eletrénico da Rits: www.rits.org.br
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4 Uma governabilidade democratica para o DHS

A democracia demanda estruturas democratizantes e nao es-
truturas inibidoras da presenca participativa da sociedade ci-
vil no comando da res-piiblica.”

Paulo Freire?®

Para Prats (1996), governabilidade, em um sentido amplo, ¢ a ca-
pacidade que tem uma determinada sociedade para enfrentar positi-
vamente os desafios e oportunidades que se apresentam em um mo-
mento determinado. Para o autor, governabilidade nao ¢ estabilidade
politica, pois esta pode dar-se sobre as bases da repressao, da censura,
da mentira e do bloqueio do progresso. Ela nao sé depende da capa-
cidade dos governos e dos governantes. Ao ser uma qualidade da
sociedade, também depende da cultura, dos valores, das atitudes e
modelos mentais que prevalecem na sociedade. Também ela nio ¢
uma simples operagao de racionalidade técnica que deixa sem alterar
os equilibrios tradicionais.

A governabilidade depende das capacidades institucionais®, as
quais, em definitivo, estdo determinadas pela qualidade das institui-
¢oes, do sistema institucional (formal e informal) ou governance,®
manifesta no conjunto das regras, das normas, crengas, convicgoes,
procedimentos que regulam a vida coletiva da comunidade.

28 Ver: (FREIRE, 1995: 75)

29 Feldman (2001) define las Instituciones como “mecanismos especializados, que encarnan
los diferentes principios de regulacion social (jerarquia, intercambio y solidariedad),
que individuos y colectivos que actllan en todas y cada una de las esferas de accion
social (politica, economia, sociedad) y en el Estado, adoptan para coordinar acciones
destinadas a la solucién de problemas y/o de conflictos asi como para la realizacién de
objetivos”.

30 Incorpora os conceitos atuais como cultura civica ou capital social utilizados por Robert
D. Putnam e at alii (1996: 177), em estudo sobre regides da Itdlia. Para os autores,
Capital Social se refere aos graus de confianca existentes entre os atores sociais de uma
sociedade; as normas de comportamento civico praticadas; os nivel de associativismo
(clubes, associagdes, redes de cooperacdo etc.) e a qualidade dos mecanismos de
sanc¢des, que podem melhorar a eficiéncia de uma sociedade, ajudando-a a superar os
dilemas da acdo coletiva ao facilitar a coordenacdo de acgdes.
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Portanto, as instituigdes (governance) sao a primeira determinante
da governabilidade, ao lado das capacidades dos atores politicos, eco-
némicos e sociais (governing atores), ao lado das capacidades de go-
verno (governing)®' e da qualidade das liderangas.

E importante a alerta feita por Prats (2001), de que nem toda
governabilidade ¢ favordvel ao desenvolvimento humano sustentdvel
(DHY). S6 ¢ vilida a governabilidade democrética, que acontece em um
ambiente em que os atores estratégicos se constituem e comportam-se
verdadeiramente conforme as caracterfsticas, a0 menos, de uma poliarquia.**
E este tipo de governabilidade que contribui para a construgio e fortaleci-
mento de um modelo de desenvolvimento humano e sustentdvel. Isto nos
leva a afirmar que, para o fortalecimento da governabilidade democrdtica,
um dos pilares é o aperfeicoamento da democracia (representativa, direta
ou semidireta ou participativa) o que exige:

“Paralelamente a normatiza¢ao da expansio da politicas
do Estado de direito, mudangas nas relages sociais em seu
conjunto, com a criagao de novos valores e relagoes no
tecido social, transcendendo a mera construgio de um novo
regime politico”. #

Isto nos leva a acreditar que o processo de “reinventar” a cidadania
para que possamos ter uma prdtica democrdtica plena nao ¢ uma questao
a ser resolvida da noite para o dia, mas sim uma caminhada longa
com perdas e ganhos em todo o trajeto e nio sendo possivel prever se
teremos um final feliz, principalmente quando sabemos que a demo-
cracia ndo ¢ suficiente para a resolu¢iao dos problemas econémicos e
sociais acumulados e aprofundados ao longo da histéria do Estado
brasileiro. Como diz Boaventura de Souza (2001), todavia, nio nos
esquecamos de que as boas priticas de hoje ji foram as utopias de
ontem (grifo nosso).
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31: Apud: (kooiman, 1993 a y b) governing comprende a politica, as politicas plblicas e
aa gestdo pablica. In: Prats (1998: 274).

32: Governo exercido por muitos.

33: Apud: (GECD/UNICAMP, 1999). In: (DAGNINO, Evelina (org.): 1997).
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5 Outra Sociedade Civil é possivel

A construcio da sociedade civil, a reconstituicdo de es-
pagos piiblicos, a renovagio da gestio piiblica, a nio
subordinagio da politica & economia, ‘fazem com que a
politica possa se realizar enquanto projeto ético, utopia
de uma nova sociedade ¢ de um novo Estado.”

(GECD / Unicamp, 1999)

Neste item, viajaremos com o leitor em busca de caminhos que nos
apontem para a (re) construgdo da sociedade civil, para que ela se
torne mais forte e “poderosa’. Que ela seja parecida com a “cara” da
maioria do povo brasileiro e que esteja a servico dos interesses desta
maioria. Uma sociedade civil onde prevalecem os lagos de solidarie-
dade, a(s) identidade(s) e a(s) cultura(s) de “brasilidade”, fortes graus
de confianga entre os seus membros, altos graus de criatividade, de
respeito as diferengas, de riqueza politica e civica, de participagao
cidada, de poder partilhado; de riquezas, conhecimento, informagao
e poder politico distribuido eqiiitativamente; e, com uma midia
desconcentrada e com forte presenga das redes de comunicagdo po-
pulares e popularizadas (rddios, tvs, internet, jornais). Para isto, acre-
ditamos que os indicativos a seguir podem contribuir para o fortale-
cimento da Sociedade Civil que queremos, como espago politico e
vinculada ao espago publico democrdtico na luta em oposicio aos
interesses do grande capital e de libertagio dos interesses particulares.

Caminhos e possibilidades

Para o fortalecimento da sociedade civil popular, acreditamos que
diversos embates tém que ser travados.

Boaventura de S. Santos (2001) defende a idéia de que, para a
construgio de outra sociedade civil, onde os principios da igualdade
e da diferenca devem andar juntos, devem ser encaradas as seguintes
questdes: 1. Intensificar e disseminar formas de democracia
participativa, como ¢ o caso do or¢amento participativo; 2. “Iradu-
zir” esta diversidade, fazendo com que os conceitos fiquem de uma
forma mais clara, de modo a comunicar melhor. “Nao podemos dizer
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que o neoliberalismo flexibiliza as rela¢des de trabalho. Temos que
dizer que ele mata mesmo, sem eufemismo”; 3. Formar estudantes
(cidadaos) mais soliddrios e menos competitivos; 4. Democratizar a
informacio e buscar, na drea de “informacio”, formas alternativas de
articulagdo para a atuagio, de fazer uma teia. Entende o autor que a
luta de um movimento social (dos trabalhadores ou das mulheres,
por exemplo) nio deve ser uma luta isolada e sim uma luta de todos

(CATTANI, 2001: 63-64).

Acumular Poder

A sociedade deve se organizar e mobilizar-se de modo a acumular
poder para conquistar espagos e posi¢des nos espagos publicos (conse-
lhos), de modo que nos embates pelos recursos e politicas publicas
de qualidade, principalmente, para os mais pobres, saia vitoriosa.
Como observa Bava, (2004): “Nenhum governo vai abrir mao, es-
pontaneamente, do seu poder de decidir sobre a orientagao das poli-
ticas publicas e sobre o destino dos recursos publicos. Ou a comuni-
dade tem forga para exigir seus direitos, ou os conselhos permanece-
rdo esvaziados enquanto instdncias de decisdao.”

Outras Pistas

A participagao popular nos espagos publicos deve ser para transfor-
mar e nio para legitimar o status quo do sistema vigente. Portanto,
temos que Nnos capacitar para que possamos bem representar a nossa
classe e defender os interesses coletivos € o bem comum; hd uma
notdria necessidade de socializagao de informagdes especificas, de in-
formagoes sobre os direitos e obrigagoes dos cidadaos, sobre a politi-
ca, o politico, as politicas publicas; a cerca do modelo e de ideologia
de desenvolvimento vigente, e a necessidade de capacitagao sobre
quando e como se podem usar estas informagoes da formas mais efi-
cazes e eficientes a favor da coletividade e do interesse publico. En-
fim, ¢ preciso politizar a sociedade civil, porque nio existe um Esta-
do democrdtico e a servico do cidadio sem uma sociedade civil
politizada, organizada e atuante; aproveitar os instrumentos consti-
tucionais disponiveis da democracia representativa (elei¢oes) e da de-
mocracia semidireta como a iniciativa popular o plebiscito e o re-
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ferendo. Criar redes de comunicagao e informagio para disseminar e
tragar estratégias de ag¢des comuns ou complementares,
potencializando desse modo os impactos das atividades, da informa-
¢a0, “ao permitir que cada comunidade conhega o que se faz em ou-
tras regides, em outros municipios, em outros bairros, o avango de
um gerando idéias para o avanco de outro.”* Isto contribuird, tam-
bém, com a partilha do poder com os pobres e com os segmentos
menos favorecidos. Por fim, citamos esta opiniao do (GECD /
Unicamp, 1999) que fala sobre o aprofundamento do papel da soci-
edade civil no processo de democratizagio do Pais, o que replica no
modelo de desenvolvimento que queremos:

“A articulagio entre os cinco elementos como a autono-
mia, civilidade, pluralismo e heterogeneidade, articulagoes
e diferencia¢oes com o Estado e o mercado, e publicidade,
compde um quadro que pode contribuir para o
aprofundamento do significado e do papel da sociedade
civil no processo de democratiza¢ao do pais. (...) E quan-
to mais forte for a SC, maiores serdo as chances para a
ampliagdo das prdticas e relagdes democrdticas.”

6 A titulo de Conclusao

O nosso entendimento ¢ de que nio se pode pensar a construgao
da governabilidade democrdtica favordvel ao desenvolvimento huma-
no sustentdvel (DHS) a partir de uma visao de que o Estado e Socie-
dade Civil s30 mundos separados, sao campos opostos e que nao hd
comunicago entre eles; ou a partir da compreensio de que podemos
ter uma sociedade forte e poderosa capaz de substituir o Estado e de
contrapor os interesses ¢ ao poder do mercado.

O que defendemos ¢ a possibilidade de se construir uma
governabilidade democritica para o DHS a partir de uma sociedade

civil mais fortalecida, mais politizada, mais “ligada” com os interesses

34: Ver: (DOWBOR, 2001)
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da maioria dos brasileiros ¢ de um Estado mais democritico, mais eficaz
e eficiente, um Estado a servico do cidadio e da cidada de nosso Pais.

Para que tenhamos este Estado que descrevemos, ¢ fundamental a
existéncia do “contra-poder” da Sociedade Civil. Repetindo, nao acre-
ditamos na conquista de um Estado sem tais caracteristicas de modo
que ¢ necessdrio um avanco qualitativo da sociedade civil. Para isto, sao
fundamentais: a formagao de governantes (atuantes no setor estatal,
comunitdrio, privado, de comunicagio etc.) com base em novos valo-
res; a educagio para a cidadania, em que o aluno ¢ levado a tomar
consciéncia do processo politico, de nao ter medo do poder do Estado,
de conhecer e aprender a utilizar os instrumentos disponiveis para co-
brar do Estado a resolugao dos problemas da sociedade. E, bom frisar,
todavia, que nao hd uma relagao direta e mecinica entre a sociedade
civil e cidadania politica ou da vida democrdtica. Como diz Nogueira
(2003: 111), a sociedade civil é um territério de interesses e nio é uma
drea social organizada, “habitada” somente por bons valores ou por
interesses justos e agdes civicas. Nao nos restam duvidas de que esta
situa¢ao tem que ser considerada quando se pensa em processo de
“reinven¢do” da sociedade civil. Desse modo, nao podemos deixar de
considerar no jogo social, os diferentes atores sociais com suas diferen-
tes forcas, com os seus diferentes vetores de recursos (econdmico,
tecnoldgico, ideoldgico, simbdlico, informacional, organizacional,
mobilizador, politico, cultural) com seus interesses e estratégias. Por-
tanto, nao podemos deixar de levar em conta as caracteristicas do Esta-
do e da Sociedade brasileira, tampouco o contexto globalizado e a for-
ma como estamos nos inserindo. Nao podemos deixar de levar em
conta, também, as politicas macroecondmicas, a ideologia do “desen-
volvimento” que vem sendo imposta pelos paises hegeménicos e os
papéis a serem desempenhados pelos diferentes atores sociais (local,
regional e nacional) para a construgio de um modelo de desenvolvi-
mento fundado na ética®® e com face humana.

35 Manfredo Oliveira (2001) observa que a Etica nasceu no seio da polis como a pergunta
pelos critérios que tornassem possivel o enfrentamento da vida com dignidade. A ética
é a vida mesma, é a realidade humana. No caso brasileiro, esta realidade é marcada pela
fome e miséria, exploracdo e exclusdo.
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Entendemos que a sociedade civil popular pode dar uma grande
contribui¢do, se os diferentes movimentos sociais se integrarem em
torno de um projeto de construgio de um “outro Brasil”, estabele-
cendo relagoes de confianca com o Poder Publico, em todas as esfe-
ras e niveis da sociedade e fortalecendo desse modo a governabilidade
democrdtica prépria para o DHS. Isto passa necessariamente pela
conscientizagao politica dos cidadaos que fazem parte dos diferen-
tes grupos sociais; pela defini¢do e manutengao de regras do jogo
justas e transparentes; ¢ passa pela luta por um Estado democritico
e transparente, que exer¢a de forma exemplar os papéis de regula-
dor, de interveniente direto nas politicas publicas, de instrumento
de redistribui¢ao da riqueza e de inibidor das investidas ferozes do
capital. Ser muito ttil para tornar a nossa utopia uma realidade ¢ a
conclamagio que nos faz o professor Chico de Oliveira (USP):

“N6s precisamos nos multiplicar enquanto atores que de-
fendem esse campo politico popular e democrdtico. Se nés
nao nos multiplicarmos, nés nao teremos o peso para in-
fluir nas mudangas que é preciso ter”.

S6 nos resta refletir e agir para que possamos, coletivamente, construir
a sociedade civil e o Estado que desejamos e que seja favordvel um outro
Brasil, com desenvolvimento humano sustentivel traduzido em econo-
mia vidvel, em uma sociedade sustentdvel e na distribui¢ao equitativa e
justa dos frutos advindos do trabalho de milhdes de brasileiros distribu-
idos em diferentes recantos deste belo porém injusto Pais.

Referéncias bibliograficas

AMMANN, Safira Bezerra. Cidadania e Exclusio Social. O mundo desenvolvido
em questdo. In: Servigo Social e Sociedade, No. 76, Ano XXIV. Sdo Paulo: Cortez
editora, 2003, pp. 118-142.

ARAUJO, José Prata de. Manual dos direitos sociais da populagio. Belo Horizonte:
Editora o lutador, 1998.

111



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

ARRETCHE, MartaT. S. Mitos da Descentralizagio: mais democracia e Eficiéncia
nas Politicas Ptblicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais n° 28, 1995. Sao Paulo:
ANPOCS. P 1-23.

BANCO MUNDIAL. El Estado en un Mundo en transformacién. Informe sobre
el Desarrollo Mundial. Washington D. C: Banco Mundial, 1997.

BAVA, Silvio Caccia. Uma questiio de Poder. Sio Paulo: Instituto Pélis, 2004.
www.polis.org.br. [Consulta em 10 de setembro de 2004]

BENEVIDES, Maria Victéria de M. A Cidadania Ativa - Referendo, Plebisci-
to e Iniciativa Popular. Sio Paulo: Editora Atica, 1991. BENEVIDES, Maria
Victéria de M.. Cidadania e Democracia. Revista Brasileiva de Ciéncias Sociais
(RBSC)- Lua Nova, Nimero 33, p. 5 — 16. Sdao Paulo: ANPOCS,
1994.BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade: para uma nova teo-
ria politica. 32. Ed.. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1990.BOBBIO, Norberto. £/
futuro de la democracia. 22. ed. en espanol. México: Fondo de Cultura
Econdémica,1996.

BORREN, Sylvia. Cidadania global: possibilidades (e limitagées). In:
CATTANI, Antonio David. Férum Social Mundial. A construcdo de um mun-
do melhor. Porto Alegre: Unitrabalho, editora Vozes, editora da UFRS,
CORAG, Veraz Comunicagio, 2001. Pp. 146 — 155.

BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Lisboa: DIFEL, 1989.

CAPRA, Fritjof . As conexies ocultas. Ciéncia para uma vida sustentdvel. Sio
Paulo: Editoral Cultrix, 2002.

CARVALHO, José¢ Murilo de. Os Bestializados. O Rio de Janeiro e a Repiiblica
que nio foi. 3*. Edigao.Rio de Janeiro: Companhia das Letras, 1989.
CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil. O longo caminho. 5*.edi-
¢d0. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2004.

CATTANI, Antonio David (org.). Férum Social Mundial. A construcio de um
mundo melhor. Porto Alegre: Unitrabalho, editora Vozes, editora da UFRS,
CORAG, Veraz Comunicagio, 2001. P. 146 — 155.

CASTELLS, Manuel. A era da informagio: Economia, Sociedade, ¢ Cultura. Vol.
L, I1, II1. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999.

CASTELLS, Manuel. Até o Estado Red? Globalizacao econémica e Instituicoes
politicas na era da informacao. In: Semindrio Internacional sobre Sociedade e Re-
Jforma de Estado. Brasilia: MARE, 1998.

CARVALHO, Maria do Carmo A. A.. Participagio Social no Brasil Hoje. Polis,
Paper No. 2. Sao Paulo: Polis, 1998. 59 p.

CECENA, Ana Esther. Estratégias de dominagio e planos de construgio da
hegemonia mundial. In: CATTANI, Antonio David (org.). Férum Social Mundial.

A construgiio de um mundo melhor. Porto Alegre: Unitrabalho, editora Vozes, editora
da UFRS, CORAG, Veraz Comunicagio, 2001, pp. 126-139.

112}



A forca da socidade civil e a construgdo do contra-poder

CHAUTI, Marilena. Brasil. Mito  fundador e sociedade autoritdria. So Paulo: Funda-
¢ao Perseu Abramo, 2001.

COSTA, Sérgio. A democracia e a dindmica da esfera publica. Lua Nova. Revista de
cultura e Politica No. 36. Sao Paulo: CEDEC, 1995. Pp. 54 — 65.

COSTA, Sérgio. Esfera publica, redescoberta da sociedade civil e movimentos
sociais no Brasil. Novos Estudos CEBRAR No. 38. Sao Paulo: 1994.

COVRE, Maria de Lourdes M. (org.). A cidadania que nio temos. Sao Paulo:
Brasiliense, 1986.

CUNILL, Nuria. Repensando lo Piiblico a través de la sociedad. Caracas: CLAD,
Venezuela, 1997.

DAHL, Robert. La poliarquia, Participacién y oposicidn. Madrid: Editorial
Tecnos, 1997.

DAHL, Robert. La Democracia. Una guia para los cindadanos. Madrid: Taurus,
1999.

DA MATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis. Para uma sociologia do
dilema brasileiro. 6. Edicao. Rio de Janeiro: Rocco, 1997.

DOWBOR, Ladislau. A Reprodugio Social. Propostas para uma gestio descen-
tralizada. Petrépolis (R]): Editora Vozes, 1999.

DOWBOR, Ladislau. O mosaico Partido. A economia além das equagcoes.
Petrépolis, R]: Vozes, 2000.

DOWBOR, Ladislau. Informac¢io para a Cidadania e o Desenvolvimento
Sustentdvel. Em /inea: http://dowbor.org. Ultima consulta em: 1 de abril de

2004.

DRUKER, Peter E Administracio de Organizacoes Sem Fins Lucrativos: prin-
cipios e prdticas. Sao Paulo: Pioneira, 1994.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 9*. Ed.. Sao Paulo: Globo/EDUSP,
1991.

FARIA, José Eduardo. Informagdo e democracia na economia globalizada.
In: Estados Unidos: A supremacia contestada. Sao Paulo: Cortez editora, 2003.
Pp. 61 - 79.

FERREIRA, Nilda Teves. Cidadania uma questio para a educagio. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira, 1993.

FIEGE, Hans-Jiirgen (org.). ONGs no Brasil: perfil de um mundo em mudanga.
Fortaleza: Fundagao Konrad Adenauer, 2003.

FREIRE, Paulo. Politica e Educagdo. 22. edigao. Sao Paulo: Cortez Editora, 1995.
EGV. Mapa da Exclusdo Social. Rio de Janeiro: Fundacio Getdlio Vargas (FGV)-
Centro de Politicas Sociais (CSP), 2003. www.fgv.br/CPS/mapa.

FONSECA, Eduardo Giannetti. Vicios Privados, beneficios piiblicos? A ética na
riqueza das nagdes. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1994.

113



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

FOUCAULT, Michel. Microfisica do Poder. 102. Edigao. Rio de Janeiro: Edi¢oes
Grall, 1992.

FREIRE, Paulo. Politica e Educacio. 24 edicdo. Sio Paulo: Cortez, 1995.

FUNDAGAO PERSEU ABRAMO. Desafios do governo local. O modo petista de
governar. S3o Paulo: Editora Perseu Abramo, 2000. 128 p.
GARCIA, Leice Maria. Controle Social dos Gastos Publicos: Fundamentacio,

Limites e Possibilidades. In: Controle nos gastos piiblicos no Brasil. Rio de Janeiro:
Fundagao Konrad Adenauer, 2003. P. 139 — 178.

GAUBET, Christian G. (1989). AS vdrias cidadanias da Constituigao de 1988.
In: Ciéncias Sociais hoje, 1989. S3o Paulo: ANPOCS / Vértice. P 133 - 157.

GECD. Os Movimentos Sociais e a Constru¢gio Democrdtica: Sociedade Ci-
vil, Esfera Publica e Gestao Participativa. (Dossié das discussoes realizadas no
periodo de 10 de 1988 a 5 de 1999). Campinas (SP): Grupo de Estudos sobre
a Construgao Democrdtica - GECD, IFCH/UNICAMP, 1999.

GENRO, Tasso. Reforma do Estado e democratizagio do poder local. In:
VILLAS BOAS, R. & TELLES, V. S. (orgs.). Poder Local, participacio popular
e construgdo da cidadania. Revista do Férum Nacional de Participagio Popular,
ano 1, No. 1, 1995.

GENRO, Tarso. Crisis de la Democracia. Derecho, democracia directa y
neoliberalismo en el orden global. Barcelona: Ediciones del Serbal, 2003.
GENRO, Tasso e SOUZA, Ubiratan de. Or¢amento Participativo - a Experi-
éncia de Porto Alegre. Sao Paulo: Editora Perseu Abramo, 1997.

GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a politica e o Estado Moderno. Rio de Janei-
ro: Ed. Civilizagao brasileira, 1968.

GRAMSCI, Anténio. Os intelectuais e a organizacio da cultura. 4*. Ed. Rio
de Janeiro: Civilizagio brasileira, 1982.

HABERMAS, Jiirgen: Teoria de la accidn comunicativa, tomo I — Racionalidad
de la accidn y racionalizacién social. Madrid: Taurus, 1987.

HABERMAS, Jiirgen. Mudanca Estrutural na esfera priblica. Rio de Janeiro: Tempo
brasileiro, 1984.

HAGUETTE, Tereza M. Frota (1982). Os direitos de Cidadania do Nordeste
Brasileiro. Revista de Ciéncias Sociais, 1981/1982, Vol. 12-13, No. 1-2, pp. 121 —
145.

HELLMANN, Micaela (org.). Movimentos sociais e democracia no Brasil— “Sem a
gente ndo tem jeito”. Sao Paulo: Marco zero, Ildesfes, Labor, 1995.

HERMANNS, Klaus (org.). Participacio Cidada. Novos Conceitos e Metodologias.
Fortaleza: Fundagao Konrad Adenauer, 2004.

HERMAN, Edward S. e CHOMSKY, Noam. A Manipulacio do Piiblico. Politica

e Poder econdmico no uso da midia. Sio Paulo: Futura, 2003.

114



A forca da socidade civil e a construgdo do contra-poder

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 21* Ed.. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1989.

HOUTART, Francois. Sociedade Civil e espaco prtblico. Férum social Mundial 2001.
Porto Alegre, 2001. www.forumsocialmundial.org.br. Consulta em 30.3.2002.
IBGE. Stntese dos Indicadores Sociais 2003. Rio de Janeiro: IBGE, 2004.

JACKISCH, Carlota. Teoria de la distribuicién de poderes. En: JACKISCH, Carlota
(Comp.). Division de Poderes. Buenos Aires: Fundagio Konrad Adenauer / Centro
Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo Latinoamericano (CIEDLA),

1994.

KUSTER, Angela. Experiéncias de participagio cidada na gestio do governo do
Estado do Ceard 1995 — 1998. In: HERMANNS, Klaus (org.). Participacio
Cidada. Novos Conceitos e Metodologias. Fortaleza: Fundagio Konrad Adenauer,
2004.

KUSTER, Angela. Democracia e Sustentabilidade. Experiéncias no Ceard, Nor-
deste do Brasil. Fortaleza: Fundacao Konrad Adenauer, 2003.

LATINOBAROMETRO. Informe Latinobarémetro. Encuesta latinobarémetro
2001. www.latinobarometro.org

LEBRUN, Gérard (1984).0 que é 0 poder. Sao Paulo: Editora Brasiliense. 122 p.

MAGALHAES, Inés; BARRETO, Luiz; TREVAS, Vicente (org.). Governo e Ci-
dadania. Balanco sobre o modo petista de governar.Sio Paulo: Editora Fun-
dagdo Perseu Abramo, 2000. 248 p.

MAYOR, Frederico y FORTI, Augusto. (1998). Ciéncia e Poder. Brasilia:
CNPq — UNESCO.

MEKSENAS, Paulo. Cidadania, Poder ¢ comunicacio. 22. Ed.. Sao Paulo:
Cortez editora, 2002.

MMA. Construindo a Agenda 21 local. 22. Edi¢do. Brasilia: Ministério do Meio
Ambiente (MMA), 2003. 56 p.

NOGUEIRA, Marco Aurélio. Para uma Governabilidade Democritica Progressi-
va. Lua Nova. Revista de cultura e Politica No. 36. Sao Paulo: CEDEC, 1995. Pp.
105 — 128.

NOGUEIRA, Marco Aurélio. Gramsci desembalsamado: em torno dos abusos do
conceito, de sociedade civil. In: Revista educagio em foco. Universidade Federal de
Juiz de Fora, v. 5, n.2, set./fev./2000-20012, p. 115-130.

NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a Sociedade Civil. Sao Paulo: Cortez
editora, 2004.

O’DONNELL, Guillermo. Poliarquias ¢ a (in) efetividade da lei na América Lati-
na: Uma Conclusio Parcial. En: Méndez, E. Juan; O’Donnell, Guillermo e Pi-
nheiro, Paulo Sérgio (Org.). Democracia, Violéncia e Injustica. O nio Estado de
Direito na América Latina. Sao Paulo: Editora Paz e Terra, 2001b.

115



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

OLIVEIRA, Manfredo Aratjo de. Desafios Eticos da Globalizagio. Sio Paulo:
Editora Paulinas, 2001.

OLIVEIRA, Francisco de. Reforma do Estado e Democratizagao do Poder Local.
In: Poder Local, Participacio popular e Construgio da Cidadania No. 1. Férum
Nacional de Participagio Popular nas Administragoes Municipais. Sao Paulo: Insti-
tuto Cajamar, Polis, Fase e IBASE, 1995.

OLIVEIRA, Francisco Mesquita de. Cidadania e cultura politica no poder local.
Fortaleza: Fundagao Konrad Adenauer, 2003.

ORTIZ, Renato. A construgao de uma nova cultura politica. In: VILLAS-BOAS,
Renata & Telles, Vera. (Orgs.) Poder local, participacio popular e construgio da
cidadania. Belo Horizonte: Férum Nacional de Participagdo Popular nas Adminis-
tragbes Municipais, 1995, p. 65 —69.

OSBORNE, David y GAEBLER, Ted. Reinventando o Governo. Brasilia: MH
Comunicagoes, 1994.

PEREIRA, L. C. Bresser. Estado, Sociedade Civil e Legitimidade Democrdti-
ca. Lua Nova. Revista de cultura e Politica No. 36. Sao Paulo: CEDEC, 1995.
P 85 — 104.

PEREIRA, L. C. Bresser. Cidadania e (res) publica: a emergéncia dos direitos
republicanos. Brasilia, MARE/ENAP, Texto para discussio, no. 15,
mimeo.,1997.

PEREIRA, L. C. Bresser e GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O piblico nio-estatal
na reforma do Estado. Rio de Janeiro: FGV, 1999.

PINTO, Djalma. Distor¢oes do Poder. Brasilia: Projecto Editorial, 2001. 226p.
PNUD / ONU. Relatério do Desenvolvimento Humano. Lisboa: Tricontinental
Editora, 1999.

PNUD / ONU. Informe sobre el Desarrollo Humano. Profundizar la democra-
cia en un mundo fragmentado. Madrid: Mundi-Prensa, 2002.

POLIS. Semindrio: Os Sentidos da Democracia e da Participacdo. Disponibilizado

em: http://polis.org.br/seminario/. Instituto Pélis. Material das oficinas e

dos debates realizados por ocasido do semindrio. S0 Paulo: 1-3 de julho de 2004.
POCHMANN, Mircio ... [et. all. Atlas da exclusio social no Brasil, volume 3: os

ricos no Brasil. Sao Paulo: Cortez editora, 2004.

PONT, Raul. A democracia representativa ¢ a democracia participativa. In:
CATTANI, Antonio David (org.). Férum Social Mundial. A construgio de um mun-
do melbor. Porto Alegre: Unitrabalho, editora Vozes, editora da UFRS, CORAG,

Veraz Comunicagio, 2001.

POULANTZAS, Nicos. Poder politico y clases sociales en el Estado capitalista. Siglo
XX1, ed., México, 1969.

PRATS, Joan. “Gobernabilidad democrdtica para el desarrollo humano: marco

116}



A forca da socidade civil e a construgdo do contra-poder

conceptual y Analitico”. Instituciones y Desarrollo. (2001), nimero 10, p. 103-
148. http/www.iigov.org/iigov/revista/print.phhp?print=10/10_04&T1 [en
linea]. [Data de consulta: 3.12.2003]

PUTNAM, Robert D., LEONARDI, R. y NANETTI R. Y. Comunidade e
Democracia: A Experiéncia da Itdlia Moderna. Rio de Janeiro: Fundagdo Ge-
tdlio Vargas, 1996.

RATTNER, Henrique. Cultura Civica para uma sociedade sustentdvel. Bole-
tim LEAD Brasil, No. 7, jan/mai. Sao Paulo: 1997.

RATTNER, Henrique. Lideran¢a para uma sociedade sustentdvel. Sio Paulo:
Nobel, 1999.

RIBEIRO, Darcy. O Brasil como proposta. 22. Edigao. Rio de Janeiro: Francis-
co Alves, 1995.

RIBEIRO, Jodo Ubaldo. Politica. Quem manda, porque manda, como manda.
3% ed.. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,1998.

RIBEIRO, Luiz César de Q.. Cidade e Cidadania: inclusdo e justica social.
Revista Ciéncia & Cultura No. 2, Abril-Junho. Sio Paulo: SBPC / Imprensa
Oficial de Sao Paulo, 2004.

RUSSELL, Bertrand. O poder. Uma nova andlise social. Rio de Janeiro: Zahar,
1979.

SADER, Eder. Quando novos personagens entram em cena. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1988.

SANTOS, Boaventura de S. Santos. Pela mdio de Alice: o social e o politico na
pbs-modernidade. 22. Ed. Sao Paulo: Cortez, 1995.

SANTOS, Boaventura de S. Santos (org.). Democratizar a democracia: os ca-
minhos da democracia participativa. Rio de janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.
SANTOS, Milton (1987). O Espago do Cidaddo. Sao Paulo: Nobel.
SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e Justica. Rio de janeiro:
Editora Campus, 1979.

SCHERER-WARREN, llse. Cidadania sem Fronteiras: Agoes coletivas na erada
globalizagdo. Sao Paulo: Hucitec, 1999.

SEGATTO, José A. A Cidadania e Democracia do Brasil. Cultura e Vozes —
No. 6 — Ano 93 — Volume 93. Petrépolis: Editora Vozes, 1999.

SEN, Amartya. Desenvolvimento com Liberdade. Sao Paulo: Cia. das Letras,
2000.

SILVA, Rogério Forastieri da. Conquista da Cidadania: Revolugio francesa. Sao
Paulo: Editora Nticleo, 1989.

SOARES, José Arlindo e CACIA-BAVA, Silvio. (Org.). Os Desafios da gestio
Municipal Democrdtica. Sao Paulo: Cortez, 1998, p. 143 — 192.

117



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

SOUZA, Ubirajara. Or¢amento Participativo: a experiéncia do Rio Grande do Sul.
In: CATTANI, Antonio David. Férum Social Mundial. A construcio de um mundo
melhor. Porto Alegre: Unitrabalho, editora Vozes, editora da UFRS, CORAG, Ve-
raz Comunicagio, 2001. Pp. 240-246.

STEFANI, Monalisa. A Comunicacio como ferramenta de mobilizacio Social: o caso
das Organizagoes da Sociedade Civil. OnLine. www.rits.org.br/gestdo_teste/. De-

zembro de 2003. Consulta em 20 de setembro de 2004.
STEIN, Rosa Helena. A descentralizagao como instrumento de agio politica e suas
controvérsias (revisao teérico-conceitual). In: Servico Social & Sociedade, No. 54,

ano XVIII. Sao Paulo: Cortez Editora, 1997, pp.75 — 96.

STIGLITZ, Joseph. Participacién y Desarrollo: Perspectivas desde el paradigma
integral del desarrollo. Revista Instituciones y Desarrollo No. 7. Barcelona: Ins-
tituto Internacional de Gobernabilidad (IIG), 2000.

SCHUNWARTZ, Peter (1995). A arte da Previsio. Planejando o futuro em
um mundo de incertezas. Sao Paulo: Scritta, 1995.

TAVARES DE ALMEIDA, Maria H.. “Democracia brasileira nos anos 90.”
DHIAL, ndmero 37. IIGOV. www.iigov.org . [online] [consulta em

15.03.2003] .

TENDLER, Judith. Bom Governo nos Trdpicos. Uma visdo critica. Brasilia:
Editora Revan e ENAP, 1998.

TEIXEIRA, Alberto. Governar Inovando. Os desafios contemporaneos da
Gestao Publica. Revista Poder Local No. 1. Fortaleza: Omni editora, 2004a, p.
48 — 51.

TEIXEIRA, Alberto. O Uso das Novas Tecnologias da Informagio e Comunica-

¢do e a Transparéncia na Gestdo Piblica Municipal no Ceard. Nova série da

Fundaciao Konrad Adenauer (FKA): E-estudos 1 . On Line. Fortaleza: FKA,
2004b. www.sustentavel.inf.br.

TEIXEIRA, Alberto. (Re) formas do Estado brasileiro e a utopia do século XXI:
o desenvolvimento com face humana. Fortaleza: Fundagio Konrad Adenauer,
2004c. (no prelo)

TORO, A., José Bernardo e WERNECK, Nisia Maria Duarte. Mobilizacio
Social: um modo de construir a democracia e a participagio. Brasilia: Ministério
do Meio Ambiente, ABEAS, UNICEE 1996. 104 p.

WEFFORT, Francisco C. “A cidadania dos Trabalhadores”. In: LAMOUNIER,

B., WEFFORT, E C., BENEVIDES M. V. Direito, Cidadania e Participagio.
Sdo Paulo: T. A. Queiroz, 1981.

1184



A funcdo realizadora do Poder Judiciario e as politicas pdblicas no Brasil

A funcao realizadora do Poder Judiciario e as
politicas puablicas no Brasil

Flavio Dino de Castro e Costa

1 As politicas pablicas no Brasil - tragédias,
dores e funerais

H4 dois anos e meio, coordenando os juizados especiais federais no
Distrito Federal, tenho todos os dias me deparado com casos que
denunciam o imenso déficit na implementagio de politicas publicas
em nosso Pais'. Um Pai, com visiveis problemas mentais, transitando
pelos nossos corredores em busca de um beneficio assistencial para
sustentar seus dois pequenos filhos, deixados pela mae. Um portador
do virus HIV que luta por uma aposentadoria hd oito anos, em meio
a ldgrimas e internagdes. Uma mae que postula pensao em virtude da
morte do seu filho que a sustentava trabalhando na construg¢do civil,
vitima de um simples prego no pé nao adequadamente tratado (“vd
para casa, nao ¢ nada grave...”).

1: Em todo o texto, utilizamos a expressdao “politica plblica” como sendo o “conjunto de
atos e de ndo-atos que uma autoridade piblica decide por em pratica para intervir (ou
ndo intervir) num dominio especifico” (Dicionario Enciclopédico de Teoria e de Socio-
logia do Direito, ed. Renovar, 1999, p. 605).

119



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

Para além de consideragbes de doutrina juridica, esses casos pare-
cem-me mais pujantes para, no pértico deste estudo, destacar uma
pré-compreensdo essencial: a tarefa de realizagao dos direitos funda-
mentais no Brasil ¢ escandalosamente incompleta.

Outros indicadores reforcam essa premissa.

No Brasil, a teoria do desenvolvimento desigual e combinado de-
monstra toda sua pertinéncia. Trotski, citado em Raymundo Faoro,
em Os Donos do Poder, afirma: “Indios lancaram fora os arcos e flechas
e apanharam imediatamente os fuzis, sem percorrer o caminho que
havia entre essas duas armas no passado. (...) Desta lei universal da
desigualdade do ritmo decorre outra lei que, na falta de melhor nome,
pode denominar-se lei do desenvolvimento combinado, no sentido
da aproximagao das etapas diversas, da combinagao de fases discor-
dantes, da amdlgama de formas arcaicas com as modernas.”

Esse amdlgama revela-se, por exemplo, na inadequagao da transpo-
sigdo mecénica para o nosso Pafs do cldssico ensinamento acerca da
evolugao histérica dos direitos fundamentais: direitos individuais (12
geragdo), direitos politicos (22 geragdo), direitos sociais (32 geragio).
O descolamento desse esquema conceitual da prdtica brasileira é
manifesta. No plano da efetividade, os direitos politicos estao mais
universalizados do que os direitos individuais cldssicos. No nosso Pais,
o alistamento eleitoral quase universal e as urnas eletronicas (direitos
de 22 geragao na “era da pdés-modernidade”) convivem com a difusio
de formas de trabalho escravo e com assassinatos de moradores de
rua, privados nio sé do direito & moradia como também do direito a
integridade e da liberdade de ir-e-vir (de 12 geragdo).

Tal amélgama juridico decorre de vdrios fatores, merecendo destaque a
brutal concentragao de renda. Esta “é medida pelo indice de Gini, que
vai de 0 a 1. Zero significaria que cada um dos habitantes de um pais
teria renda idéntica, situagdo ideal, mas obviamente utdpica. Indice 1,
ao contrdrio, seria 0 nimero de um pais em que a renda estivesse toda
na mao de uma sé pessoa, outra situagao impossivel. O Gini do Brasil,
no relatério-2001, mas com base em dados de 1997, era de 0,591. No
relatério-2002, com base em dados de 1998, aumentou para 0,607.

2: FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 821.
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Renda mais concentrada que a do Brasil s6 em Serra Leoa, Reptblica
Centro-Africana e Suazilindia, paupérrimos paises africanos™. Celso
Furtado lembra que: “Nos paises de renda per capita semelhante a do
Brasil (4.500 délares) a percentagem de pobres é de cerca de 10% da
populagdo total, portanto, menos de um tergo da percentagem brasi-
leira [34%)]”.4

Tudo isso ¢ ainda agravado pelas imensas assimetrias regionais, que refor-
cam o citado modelo de desenvolvimento desigual. Na dltima pesquisa
sobre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos Municipios Bra-
sileiros, dos 20 piores, 8 ficam no Maranhao, 5 no Piaui e 3 no Amazonas.

A proposta do presente artigo ¢ analisar quais os papéis e quais os
limites do Poder Judicidrio na busca da superagio desse panorama clara-
mente inconstitucional, por intermédio da alteracio de politicas publicas.

Considero imprescindivel destacar nesta introdu¢ao que nio preten-
do, de modo idealista e ingénuo, sustentar o papel central de solugoes
juridicas para a problemdtica exposta. Como leciona Pietro Barcelona,
“nao basta transformar as expectativas em direitos se nio se toca nas
condi¢bes prdtico-materiais que determinam seu aparecimento e defi-
nem os Ambitos em que eles podem ser efetivados”.’

2 0 Judiciario é um intruso na “casa alheia”?

Ainda no campo das considera¢oes introdutdrias, uma questao ¢ obri-
gatoriamente posta quando se debate acerca da fun¢ao do Judicidrio no
controle das atividades tipicas dos demais ramos do Estado: até onde
isso ndo se torna inconstitucional, por violar a independéncia entre
os Poderes?

3: Folha de Sdo Paulo, 24/07/2002; reportagem de CLOVIS ROSSI e LEILA SUWWAN.

4: FURTADO, Celso. Em Busca de Novo Modelo. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 11.

5: Apud NOGUEIRA, Marco Aurélio. “Em Defesa da Politica”. Sdo Paulo: editora SENAC,
2001, p. 94. A citacdo vem a propésito de questdes como o escorchante pagamento
de juros da divida pablica, sustentado por sucessivas metas de superavit primario, que
embaracam fortemente a capacidade de o Estado implementar politicas publicas. De
janeiro a junho de 2003, o citado superavit chegou a 5,41% do PIB, ultrapassando 40
bilhdes de reais, enquanto que o pagamento de juros no mesmo periodo foi de 74
bilhdes de reais. Ja& nos nove primeiros meses de 2004, o superavit foi de R$ 69,771
bilhdes (5,6% do PIB) e R$ 95,284 bilhdes foram gastos com juros.
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Somente ¢ possivel enfrentar este problema destruindo um mito,
consistente “na atribui¢ao a Montesquieu de um modelo teérico
reconduzivel a teoria dos trés poderes rigorosamente separados”, como
expoe Canotilho®. Para tanto, ¢ imprescindivel situarmos o principio
em foco no 4mbito da filosofia liberal, recompondo-se a partir dai a
sua historicidade, como faremos a seguir.

A principal marca do Iluminismo — movimento no qual emerge o
liberalismo - é uma visdo racionalista e antropocéntrica do mundo. A
Revelagao divina deixa assim de ser o principal parimetro da verdade,
ocorrendo um processo de seculariza¢io das ciéncias que tem repercus-
soes inclusive no terreno das teorias e prdticas politicas, na medida em
que desaparecem as bases de justificagdo de um poder estatal ilimitado.
A impregnagao da filosofia liberal por estes postulados pode ser identificada
nitidamente em Locke” e Montesquieu® — os dois tedricos funda-
mentais do principio da triparti¢ao funcional do Estado.

No tocante a Locke, ¢ importante sublinhar que a sua visao sobre o
pacto que funda o Estado ¢ diversa da exposta por T. Hobbes. Para
este, o estado de natureza que antecede ao mencionado pacto é carac-

6: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Livraria Almedina,
1998. p. 108.

7: 0 inglés John Locke viveu entre 1632 e 1704, tendo aliado uma intensa atuacéo
politica a sua atividade de elaboragdo tedrica. Exerceu diversos cargos plblicos no
governo de Guilherme de Orange, instalado no poder com a Revolugdo Gloriosa. Foi um
periodo marcado por sucessivas vitorias da idéia de um Governo jungido a limites
ditados pelos direitos dos individuos e controlado pelo Parlamento. Estas referéncias
sao imprescindiveis, na medida em que a obra de Locke esta umbilicalmente entrelagada
com estes acontecimentos historicos. Cabral de Moncada, referindo-se a Locke, acentua
que ele “foi um pensador com o seu pensamento politico fortemente condicionado por uma
situagdo histérica bem determinada e ao servico da vida.” (Filosofia do Direito e do Estado.
Coimbra: Coimbra Editora, 1995. p. 216). Renato Janine Ribeiro, no mesmo sentido, na
apresentacao de uma edicdo brasileira de O Espirito das Leis (Sdo Paulo: Martins Fontes,
1993), enfoca esta caracteristica de muitos que se dedicam a Filosofia Politica: “Difici-
limo, tratando de Montesquieu — mas isto talvez valha para todo filésofo politico -, recortar
com precisdo um espago em que a vocagdo € do cientista e outro em que € do politico.” (op.
cit, p. XXXVII).

8: Charles-Louis de Secondat, bardo de Montesquieu, viveu entre 1689 e 1755. Sua obra
mais importante é “0 Espirito das Leis”, na qual apresenta uma teoria geral da sociedade,
consoante leciona Norberto Bobbio: “Desde o primeiro capitulo da grande obra de
Montesquieu, intitulado ‘Das Leis em Geral’, fica claro que seu interesse € principalmente
a descoberta das leis que governam o movimento e as formas das sociedades humanas, para
tornar possivel a elaboragdo de uma teoria da sociedade.” (A Teoria das Formas de Governo.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 128).
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terizado pela “guerra de todos contra todos”, decorrente do
incontroldvel apetite egoista dos homens. Para sairem desta situagao
incomoda, os individuos renunciam 2 liberdade total e instituem o
Estado, limitado somente pelo seu dever de evitar a sua prépria dis-
solugdo — jd que constitui o Unico meio de assegurar a paz.

Em contraste com esta concepgio, Locke nao admite a identidade
entre estado de natureza e estado de guerra, pois aponta a existéncia de
algum grau de sociabilidade anterior a funda¢ao do Estado, decorrente
da propriedade’.

Isto significa que existem direitos que antecedem ao surgimento do
Estado, que nao sao alienados pelos individuos quando celebram o pac-
to social, e que constituem balizas intransponiveis aos governantes. Em
conseqiiéncia, o Estado que assim nasce nao pode agir arbitrariamente,
jé que - sendo fruto de uma delegagao outorgada pelos individuos - nao
pode ir além dos poderes nos quais cada um deles é investido no
estado de natureza.'

Assim, emergem do pensamento lockeano dois meios de contengao
do poder do Estado: o direito de resisténcia'' e a técnica da “divisao
de poderes”. Por esta, abusos sio combatidos mediante a distribuigao
das funcoes estatais entre diferentes maos. O capitulo XII do “Se-

\ 7

gundo Tratado sobre o Governo” ¢ dedicado a andlise dos Poderes

9: A este propdsito, Francisco Teixeira ensina que “para ele [Locke] o Estado ndo é a dnica
instdncia criadora da sociabilidade. Ancorado em conhecimentos econémicos, ele descobre
0 nascimento e o desenvolvimento de uma certa socializacéo entre os individuos, ainda no
estado de natureza . E ndo s isso: ele acreditava que essa socializagdo tendia a se desen-
volver, na medida em que avangasse a troca de mercadorias [...] Mas, o que é mais importan-
te destacar desse trecho citado por Locke, é o fato de que a integragdo social, mediada pelo
mercado, antecede a sociabilidade criada pelo Estado...” (TEIXEIRA, Francisco José Soares.
Economia e Filosofia no pensamento politico moderno. Campinas: Pontes Editores,
1995. p. 50).

10: “0 grande objetivo da entrada do homem em sociedade consistindo na fruicdo da proprie-
dade em paz e seguranga, e sendo o grande instrumento e meio disto as leis estabelecidas
nessa sociedade, a primeira lei positiva e fundamental de todas as comunidades consiste em
estabelecer o poder legislativo [..] [0 Legislativo] ndo é, nem poderia ser, absolutamente
arbitrdrio sobre a vida e a fortuna das pessoas ... porque ninguém pode transferir a outrem
mais poder do que possui, e ninguém tem poder arbitrdrio absoluto sobre si mesmo ou sobre
outrem, para destruir a propria vida ou tirar a vida ou a propriedade de outrem [...] O poder
do legislativo, em seus limites extremos, restringe-se ao bem pdblico da sociedade.” (1d.Ibid.,
p. 86-87).

11: Tal direito deste modo é explicitado por Locke:

“

...sendo o legislativo somente um poder
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Legislativo, Executivo e Federativo, referindo-se este dltimo a politi-
ca externa do Estado. No pardgrafo 143, inserto no mencionado ca-
pitulo, fica bem evidenciada a conveniéncia de adogao da “divisao de
poderes”.

Montesquieu, por sua vez, trilhando vereda diversa, alcangou o
mesmo resultado. Com efeito, como ponto de partida, vejamos a
tipologia das formas de governo por ele adotada, apresentada logo no
pértico do Livro Segundo de “O Espirito das Leis™:

“Existem trés espécies de governo: o Republicano, o
Mondrquico e o Despdtico. Para descobrir sua natureza,
basta a idéia que os homens menos instruidos tém deles.
Suponho trés defini¢oes, ou melhor, trés fatos: ‘o governo
republicano ¢ aquele no qual o povo em seu conjunto, ou
apenas uma parte do povo, possui o poder soberano; o
mondrquico, aquele onde um sé governa, mas através de
leis fixas e estabelecidas; ao passo que, no despético, um
s6, sem lei e sem regra, impde tudo por for¢a de sua von-

tade e de seus caprichos.”'?

A preocupagio de Montesquieu com o problema da limita¢io do poder
revela-se com o estabelecimento da dualidade entre governos moderados e
despéticos. Os primeiros, que recebem uma valoragao positiva, tanto po-
deriam ser republicas quanto monarquias', segundo suas palavras:

fiducidrio destinado a entrar em agdo para certos fins, cabe ainda ao povo um poder
supremo para afastar ou alterar o legislativo quando é levado a verificar que age contrari-
amente ao encargo que lhe confiaram [...]. E, nessas condicdes, a comunidade conserva
perpetuamente o poder supremo de se salvaguardar dos propdsitos e atentados de quem
quer que seja, mesmo dos legisladores, sempre que forem tdo levianos ou maldosos que
formulem planos contra as liberdades e propriedades dos suditos; [...] sempre que alguém
experimente trazé-los [os homens] a semelhante situacdo de escraviddo, terdo sempre o
direito de preservar o que ndo tinham o poder de alienar, e de livrar-se dos que invadem esta
lei fundamental, sagrada e inalterdvel da propria preservagdo em virtude da qual entraram
em sociedade.” (Id. .Ibid. p.93).

12: MONTESQUIEU. O Espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 19.

13: A moderacdo no governo monarquico é assegurada pela existéncia de poderes inter-
mediarios, que impedem abusos por parte do monarca, consoante Montesquieu expde
no capitulo IV do Livro Segundo (id. ibid. p. 27-28)
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“O inconveniente nio ocorre quando o Estado passa de
um governo moderado para outro governo moderado,
como da repuiblica para a monarquia, ou da monarquia
para a republica; e sim quando cai e ¢ langado do gover-
no moderado para o despotismo.”'*

A leitura do capitulo X do Livro Terceiro (intitulado “Diferenca entre
a obediéncia nos governos moderados e nos governos despéticos”) refor-
ca esta dualidade e a rejei¢ao ao despotismo — como governo imoderado:

“Nos Estados despdticos, a natureza do governo requer uma
extrema obediéncia; e a vontade do principe, uma vez conhe-
cida, deve produzir seu efeito tao infalivelmente quanto uma
bola langada contra outra deve produzir o seu.

Nao hd temperamento, modifica¢ao, acomodamentos,
termos, equivalentes, conferéncias, reprimendas; nada de igual
ou de melhor para propor; o homem ¢é uma criatura que
obedece a outra criatura que quer.[...] Ali a parte do homem,
como a dos animais, ¢ o instinto, a obediéncia, o castigo.””

A esséncia do governo moderado estd em “combinar os poderes, reguld-
los, temperd-los, fazé-los agir, dar, por assim dizer, maior peso a um
g
deles, para colocd-lo em condigoes de resistir a outro.”'®
Como consectdria deste principio da moderacio, apresenta-se a teoria
ca
da tripartico funcional do Estado. Montesquieu dedica a esta teoria o

Livro Décimo Primeiro de “O Espirito das Leis”, no qual consigna:

“A liberdade politica s6 se encontra nos governos modera-
dos. Ela (...) s6 existe quando nao se abusa do poder; mas
trata-se de uma experiéncia eterna que todo homem que
possui poder é levado a dele abusar; ele vai até onde encon-
tra limites. Quem diria! Até a virtude precisa de limites.

14: 1d. Ibid, p. 131.
15: 1d. Ibid, p. 39.
16: 1d. Ibid. p. 75.
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Para que nio se possa abusar do poder, é preciso que,

pela disposicao das coisas, o poder limite o poder”."”

Neste aspecto, a vinculagao da obra de Montesquieu a experiéncia
inglesa — na qual Locke foi personagem exponencial, consoante de-
monstrado — ¢ evidente. Significativamente, o capitulo VI do mesmo
Livro Décimo Primeiro é denominado “Da constituigao da Inglater-
ra’.

Os trés Poderes, segundo Montesquieu, siao o Legislativo, o Executi-
vo das coisas que dependem do Direito Civil e o Executivo das que
dependem do Direito das Gentes. Este dltimo corresponde ao poder
federativo, de acordo com a nomenclatura utilizada por Locke. Tais
poderes jamais deveriam ser enfeixados pelos mesmos homens, sob
pena de perecer a liberdade.

Como constatamos com esta andlise, o principio da triparti¢io tem
uma matriz histérica que o vincula intimamente a uma finalidade,
qual seja a tutela da liberdade, mas para o seu alcance nio se cogitou
(nem se cogita) na necessidade de uma separagio rigida entre os pode-
res estatais — tese que pertence exclusivamente ao campo dos mitos.

Neste sentido, Madison consignou no Federalista n® 47:
“...ele [Montesquieu] nao queria dizer que esses pode-
res ndo devem ter nenhuma ingeréncia parcial, ou ne-
nhum controle sobre os atos uns dos outros. O que quis
dizer (...) ndo podia ser sendo isto: que quando todo o
poder de um brago ¢ exercido pelas mesmas maos que
possuem todo o poder de outro, os principios funda-

mentais de uma constituigao livre estdo subvertidos.”!8

Na realizagdo deste principio nos Estados “moderados” (segundo a
terminologia montesquieuniana), esta ingeréncia parcial sempre se
fez presente’, de modo que nao existe incompatibilidade

126}

17: Id. Ibid. p. 170.

18: MADISON, James et al. Os artigos federalistas, 1787-1788. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993. p. 333.

29: No mesmo Federalista n® 47, Madison faz uma detalhada demonstragdo de como esta
“ingeréncia” ocorria na Inglaterra e em varios estados dos EUA (id.ibid. p. 332-337).
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principiolégica entre o exercicio do controle jurisdicional sobre a
atuacao dos demais poderes e o postulado inscrito no art. 2° da nossa
Constitui¢ao. Ao contrdrio: nos tltimos cem anos, cada vez mais o
Judicidrio é chamado a exercer tal papel, como demonstraremos a
Seguir.

3 0s convites ao Judiciario

Afastado o principio da triparti¢ao funcional como ébice a uma
presenca mais ativa do Judicidrio no concerto do Estado, vejamos
quais s3o os fatores e elementos que o convidam crescentemente a
tal intervencio.

3.1. A expansao do Estado (inclusive do Judicidrio) no século XX

No alvorecer do Direito moderno, em congruéncia com a ideolo-
gia entdo dominante acerca das fungbes do Estado, o papel atribu-
ido as normas juridicas nio fa além de consagrar regras de conduta
que protegessem a liberdade, a propriedade e a economia de mer-
cado. No século XX, contudo, foi explicitada a impossibilidade de
o Estado se manter restrito as funcbes antes tidas como as necessd-
rias 3 manutengdo e expansio do sistema capitalista. Diante do acir-
ramento de crises econdmicas e da insuficiéncia das “leis de merca-
do” para soluciond-las, bem como da constitui¢ao da classe traba-
lhadora como sujeito histérico autbnomo — mudando a intensida-
de e a qualidade das reivindicagbes de direitos - o aparelho estatal
foi progressivamente expandido e tornado mais complexo.

O Estado, desde entdo, passou a ter nao somente as cldssicas fungoes
inerentes ao binémio “protecao-repressao’. Ele deve intervir na esfera
econdmica, realizar programas sociais, combater as desigualdades, am-
parar os consumidores etc. Neste modelo estatal “alargado”, que se
convencionou chamar de Welfare State, é evidente que o Direito foi
alvo de impulsos na mesma dire¢ao, como instrumento imprescindi-
vel para o alcance das metas enfocadas. Em conseqiiéncia, as normas
juridicas diversificaram-se, passaram a regular maior quantidade de
temas e a incidir sobre um conjunto maior de relagdes sociais.
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Assim, o Direito no Estado-Providéncia é um regulador global,
implicando expressivas mudancgas qualitativas. Trés interessam-nos
mais diretamente neste momento. Em primeiro lugar, o
agigantamento dos aparatos administrativos e das tarefas legislativas.
Em segundo, a configura¢ao do sistema juridico como um espago
heterogéneo, plural e contraditério. Em terceiro lugar, a ampliagao
da incidéncia do cédigo “licito-ilicito”, alcangando maior quantida-
de de contflitos interindividuais e também politicas publicas (neces-
sdrias a tutela dos direitos sociais, coletivos e difusos).

Estes trés fatores estdo na base da “explosao de litigiosidade” que os
sistemas judiciais vivenciaram no século XX, exigindo que eles se
transformassem no “terceiro gigante”, de que fala Mauro Cappelletti:
“...a dura realidade da histéria moderna logo demonstrou que os
tribunais (...) ndo podem fugir de uma inflexivel alternativa. Eles
devem de fato escolher uma das duas possibilidades seguintes: a)
permanecer fiéis, com pertindcia, & concepgao tradicional, tipicamente
do século XIX, dos limites da fun¢ao jurisdicional, ou b) elevar-se ao
nivel dos outros poderes, tornar-se enfim o terceiro gigante, capaz de
controlar o legislador mastodonte e o leviatanesco administrador”.

E importante frisar que a mencionada “explosio” nio diz respeito
somente ao nimero de processos ou a quantidade de direitos discutidos.
A ampliacio da conflituosidade conduz a uma mudanga de qualidade
nos conflitos submetidos a jurisdigao. H4 nao mais meros conflitos
de interesses, mas também conflitos de valores. Em uma acio
demarcatdria de terras particulares, nio hd conflitos de valores, j4
que o valor debatido é o mesmo, qual seja, o direito de propriedade.
Em vez disso, os juizes passaram a se defrontar com a oposi¢ao entre
valores: propriedade x fungio social, propriedade x direitos dos con-
sumidores, propriedade x direitos ambientais, direito a terra x direi-
tos ambientais. Situa¢bes como essas sao inovadoras porque se trata,
em ultima andlise, de conflitos distributivos. Ao decidirem ag¢oes dessa
natureza, mais do que meramente resolverem uma lide, os juizes es-
tao dirimindo conflitos distributivos: distribui¢ao de poder e de ri-
quezas. Dessa forma, as instituigdes judicidrias sio chamadas a arbi-

20: CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1993, p. 46-47.
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trar conflitos que, tradicionalmente, nao integravam os seus 4mbitos
de competéncia, j4 que tal arbitragem competia aos ramos mais espe-
cificamente politicos do Estado (Executivo e Legislativo).

Tal realidade de expansao do Estado nao se alterou com a hegemonia
aparentemente inabaldvel que o neoliberalismo?®' alcangou nas dlti-
mas décadas do século XX, caracterizada pelas sucessivas vitdrias elei-
torais de partidos conservadores nos paises ocidentais e pela queda
dos governos comunistas no leste europeu”. Robert Kurz dedicou
vérias pdginas a demonstrar como a necessidade de crescente regulagao
juridica, problemas sociais e ecolégicos, demandas por agregados infra-
estruturais e as politicas de protecionismo comercial conduzem exa-
tamente ao oposto daquilo que os neoliberais defendem (a0 menos
como retdrica). Conclui o citado ensaista: “... quanto mais total for o
mercado, tanto mais total serd o Estado® (...). Em todos os paises, a
quota do Estado equivale hoje, em média, a cerca de 50% do produ-
to social bruto, e, em todo 0 Mundo, mais da metade da popula¢io
depende direta ou indiretamente da economia estatal.”?

21: Este termo generalizou-se para denominar os que, pelo menos retoricamente, defen-
dem um Estado “minimo”, pouco intervencionista, confiando-se primordialmente ao
mercado as tarefas de producdo e distribuicdo de riquezas. Hayek, um dos mais importan-
tes tedricos do que se convencionou chamar de neoliberalismo, sustentava a nogdo de
que ao Estado deveriam ser reservados poucos ambitos de atuacdo: protecdo contra
violéncia, epidemias, inundagdes ou avalanches, estradas (curtas), pesos e medidas,
estatisticas, mapas, protecdo e sigilo da vida privada, tributagdo, certo nimero de infor-
tanios. (HAYEK apud ARNAUD, André-Jean. O direito entre modernidade e globalizagdo.
Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 126-127). Refletindo o apogeu desta ideologia, entre
1990 e 1997, em todo o mundo, foi alienado um patrimonio estatal avaliado em US$ 513
bilhdes, segundo estima o periddico francés Le Monde Diplomatique (Revista Epoca,
agosto de 1998).

22: Referimo-nos especialmente a ascensdo, nos anos 70 e 80, do Partido Republicano nos
EUA (com Ronald Reagan e George Bush), do Partido Conservador na Inglaterra (com
Margaret Thatcher e John Major) e da Democracia-crista na Alemanha (com Helmut Kohl).
Integra este processo também o enfraquecimento do chamado eurocomunismo, bastante
forte eleitoralmente até os anos 70 na Franca e na Italia. No caso dos paises do “socialis-
mo real”, o simbolo maior da derrocada foi a derrubada do muro de Berlim, em 1989.

23: Olhando a realidade brasileira, ndo hd como discordar: uso rotineiro de medidas provi-
sorias, demandas crescentes por financiamentos publicos via BNDES e por subsidios
fiscais, imprescindibilidade de politicas sociais compensatdorias mantidas pelos governos,
acdes “de massa” no Judiciario, entre outros indicadores, ratificam a continuidade da
tendéncia de papel expandido do Estado. No panorama global, o novo ciclo de guerras
imperialistas neste principio de século XXI comprova que os Estados estdo bem vivos...

24: KURZ, Robert. Os Ultimos Combates. Petropolis: Vozes, 1997, p. 95-102.
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Tal se harmoniza com a idéia esposada por Nicolao Dino: “O
minimalismo estatal é, pois, em certo sentido, uma faldcia, um
engodo, uma inebriante cortina de fumaca destinada a ocultar e,
principalmente, entreter possiveis adversdrios”.?

3.2 A nova textura das normas juridicas e a morte do juiz neutro

Ao contrério da tese montesquieuniana, o juiz nio é, nem nunca foi, a
“boca inanimada da lei”. E inevitével a presenca do elemento subjetivo
no ato jurisdicional, na medida em que aplicar ¢ indissocidvel dos atos
de interpretar e criar. Aquilo que se diz ser uma percepgao racional do
direito positivo é, em verdade, um ato de vontade. Juizes neutros so-
mente sio encontrdveis nos cemitérios (nio como visitantes...).

A atividade judicial exige do magistrado, em maior ou menor grau,
um papel criador, atribuindo relevincia ou nao a um determinado fato,
solucionando casos de lacunas e antinomias (“casos dificeis”), especifi-
cando o sentido de conceitos juridicos indeterminados (termos vagos,
que s6 adquirem um sentido — dentre muitos possiveis — no momento
da aplicagdo)®. Estes dltimos, contemporaneamente, representam
um convite expressivo a um papel mais proeminente do Judicidrio. A
multiplica¢ao de atores em conflito nas sociedades de massa, aliada a
superagao da pauta tipica de direitos do Estado liberal, acarretaram
extraordindrio grau de generalizagao e abstragiao nas categorias
conceituais que marcam o discurso juridico. Isto é uma marca inevi-
tdvel da legislagio em sociedades complexas, atingindo inclusive
ambitos tidos como imunes, a exemplo do Direito Penal. Compare-
mos o art. 121 do Cédigo Penal brasileiro com o art. 68 da Lei de
Crimes Ambientais: no primeiro caso, o crime ¢ “Matar alguém”; no
segundo, “Deixar, aquele que tiver o dever legal ou contratual de
fazé-lo, de cumprir obrigagdo de relevante interesse ambiental”.
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25: Revista de Informacdo Legislativa, n® 160, outubro/dezembro 2003, p. 206.

26: Celso Antonio Bandeira de Mello auxilia a compreender o alcance desta expressao
assentando: “...ao lado de conceitos unissignificativos, apoderados de conotagdo e denotagio
precisas, univocas, existem conceitos padecentes de certa impreciséo, de alguma fluidez e que,
por isso mesmo, se caracterizam como plurissignificativos” (MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1993. p. 415).
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Mesmo com o constante recurso a essa técnica legislativa (termos
vagos), a ordem normativa permanece “incompleta”: a legislagao nio
abarca todos os fatos que ocorrem na sociedade. Deste modo,
freqiientemente os juizes tém que escolher entre a aplicagdo da nor-
ma geral exclusiva ou da norma geral inclusiva, para usar conceitos
de Norberto Bobbio. Na primeira hipétese, qualificando o compor-
tamento humano nio regulado como sendo avesso a ordem juridica
e, portanto, ilicito; na segunda, considerando o nio regulado como
semelhante ao regulado e, por conseguinte, incluido na incidéncia
da norma reguladora.

Escolhas e vontade estao na esséncia do fazer judicial — que isso fique
bem sublinhado, assim como as consequéncias daf advindas. Como en-
sina Joaquim Falcdo: “Na democracia, dificilmente os juizes podem,
como ocorreu no autoritarismo, lavar as maos nas neutras dguas de um
formalismo legal imagindrio. Sobretudo quando as sentengas tomam
posi¢oes diante da discricionariedade politico-administrativa do Execu-
tivo. A interpretagdo judicial, pretenda-se ou nio, hd que ser um ato
politicamente responsdvel, sem o que, alids, inexiste Poder Judicidrio.
Existe s6 ‘judicidrio’.”?

3.3. O dirigismo constitucional — uma proposta que nao morreu

O constitucionalismo do século XX, em ruptura (e a0 mesmo tem-
po em continuidade) com o momento histdérico precedente, redefiniu
o papel das constitui¢des escritas nas sociedades. Aquelas passaram a
cuidar nao somente de garantias (sintoma de continuidade), mas
também de programas vinculantes (sintoma de ruptura) a serem obri-
gatoriamente perseguidos por todos os destinatdrios das normas cons-
titucionais, sobretudo os agentes do Estado. No contexto europeu
da segunda metade do século passado, pesaram sobremaneira, nesse
processo de redefinigdo, as desilusdes e desconfiangas com determi-
nados resultados da luta politica, tais como governos autoritdrios,
racistas e beligerantes, além de crises econémicas e sociais.

De modo similar, em nosso Pais, no contexto de superagio da dita-
dura militar, a base material para o desenvolvimento da doutrina do

28 FALCAO, Joaquim. A politica econdmica dos juizes. Folha de So Paulo, ed. 26/10/2001.
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dirigismo constitucional era enorme: aversdo as politicas de contin-
géncia e a “casuismos” normativos; desejo de salvaguardar eficazmen-
te as instituicdes democrdticas, colocando-as acima de mudancas
legislativas ordindrias; diversificadas demandas sociais e politicas,
amordagadas pelo regime autoritdrio; persisténcia da crise econ6mi-
ca e da perda de renda em face da inflagiao, empobrecendo crescentes
segmentos sociais.

Assim, os constituintes de 1987/1988 agiram movidos pela pretensao
de alterar o status quo, atribuindo novas tarefas ao Estado e alargando
o préprio conceito de cidadania. Aprovaram, entao, uma Constitui-
cao dirigente, segundo a expressao consagrada por Canotilho, com o
propésito explicito de servir de programa permanente para a agao
publica, impregnando-a de compromissos como Justiga, Igualdade e
Bem-Estar Social. A leitura dos artigos 1°, 3° e 170 da Carta susten-
ta suficientemente a andlise empreendida.

Niao ignoramos que, nos anos que se seguiram a aprovagiao da
Constitui¢ao, atravessamos uma crise constitucional®®, de que sao
eloqiientes sintomas as 47 emendas constitucionais (incluidas as
emendas de revisao) aprovadas em 16 anos — certamente um re-
corde mundial. Igualmente sabemos que a Carta de 1988 em lar-
ga medida nunca deixou de ser uma Constituigdo nominal, como
Loewenstein classica as constitui¢oes nao plenamente capazes de
dirigir o processo politico-social.?”

Proclamamos, porém, que a proposta de uma Constituigao diri-
gente permanece viva, por vérios motivos. Por primeiro, pela visio do

28: Abordei o tema no artigo “Globalizacdo e Crise Constitucional” (Revista de Direito
Administrativo n° 211, janeiro/mar¢o-1998, Renovar/FGV).

29: Na “Teoria de la Constitucion”, Loewenstein apresenta o que chama de uma classifica-
cdo ontoldgica das Constituicdes, segundo o papel das Cartas escritas na realidade sécio-
politica. A Constituicdo normativa é assim caracterizada: “sus normas dominan el proceso
politico o, la inversa, el proceso del poder se adapta a las normas de la constitucién y se
somete a ellas”. Quanto a Constitui¢do nominal destaca o autor: “una constitucién podra
ser juridicamente vélida, pero si la dindmica del proceso politico no se adapta a sus
normas, la constitucién carece de realidad existencial”. Finalmente, no que tange a
semantica, diz: “em lugar de servir a la limitacion del poder, la constitucién es aqui el
instrumento para estabilizar y eternizar la intervencion de los dominadores facticos de la
localizacion del poder politico”. (Teoria de la Constitucion, 22 ed, Barcelona: Ariel, 1983).
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processo de expansao do Estado que descrevemos no item 3.1., ainda
nio esgotado consoante as assertivas e progndsticos de Robert Kurz.
Em segundo lugar, pela constatagao de que - nao obstante a grande
quantidade de emendas hd pouco mencionada — o texto de 1988 nao
foi atingido nas partes mais intensamente programdticas, permane-
cendo no minimo como um conjunto de “promessas irrealizadas”
que alimentam a luta contra-hegemonica. Reportando-se a situagdo
colombiana, Rodrigo Uprimny e Mauricio Garcia-Villegas argumen-
tam: “...o Direito pode ser usado para reativar a esperanga coletiva
(...). As constitui¢des progressistas sao, por um lado, uma concessao
do aparelho estatal em beneficio das pessoas e, nesse sentido, tradu-
zem-se num remédio contra a rebeldia e, por outro, também signifi-
cam uma possibilidade de efetiva melhoria dos direitos cidadaos, tal
como as normas 0 manifestam, e assim sdo uma promogio de mu-
dancas e um remédio contra o conformismo.”*

O terceiro motivo pelo qual afirmo que a Constituigao dirigente
nao morreu articula-se com as concepgodes do seu arauto mais conhecido
em nosso Pafs, o préprio Canotilho. Refiro-me especialmente as re-
flexdes expostas na obra “Canotilho e a Constituigdo dirigente”, en-
tre as quais destaco: “Compreendo perfeitamente que, quando estamos
a falar em direito mitigado, em direito reflexivo, em direito pés-mo-
derno, em direito desregulado, verdadeiramente estamos a passar por
uma outra fase que ainda nio ¢ possivel obter no Brasil. No fundo,
estamos a imaginar uma teoria da constitui¢do jd pés-moderna, em
que ndo existe centro, em que o Estado é um herdi local, em que o
Estado é um herdi humilde, em que nés somos uma parcela de outro
esquema organizativo. Estamos a esquecer que no Brasil a centralidade
¢ ainda no Estado de Direito democritico e social, que a centralidade
¢ ainda no texto constitucional, que ¢ carta de identidade do préprio
Pafs, que sdo estes direitos, apesar de pouco realizados, que servem

como uma espécie de palavra de ordem para a prépria luta politica.”

30: Tribunal Constitucional e emancipacdo social na Colémbia. In Democratizar a Demo-
cracia. Boaventura de Sousa Santos (org). Sao Paulo: ed. Civilizacdo Brasileira, 2002, p.
320.

31: Canotilho e a Constituicdo Dirigente. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho [org]. Rio
de Janeiro: ed. Renovar, 2003, p. 35.
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O vigor do conceito em tela representa a manutengao de um enfdtico
convite para que o Judicidrio seja mais participe da arena publica, ainda
que se reserve um lugar central para os parlamentos na densificagao dos
programas constitucionais. Com efeito, como de certo modo j4 adianta-
do no item 3.1., o dirigismo constitucional acarreta o estabelecimento
de mais e novos parimetros juridicos de controle da validade das politi-
cas publicas, fortalecendo inclusive o controle sobre as omissoes legislativas.
Em suma, abrem-se largos caminhos para que a discricionariedade dos
agentes politicos seja limitada pela agio do Judicidrio.

3.4 As garantias na e da Constitui¢ao

Ernesto Benda, ex-presidente do Tribunal Constitucional da Alema-
nha, referindo-se ao Estado de Direito, diz: “La memoria de las largas
luchas por um asi concebido Estado de Derecho, que sélo al paso del
tiempo pudo dejar atrds al autoritario Estado-policia, pero también la
contemplacién de otros paises carentes de tales garantias, nos prohibe
subestimar un tal concepto de Estado formal de Derecho”.?*

Esta adverténcia presta-se a que em destaque, no inicio deste t6pi-
co, a importincia das garantias formais restauradas e/ou instituidas
pela Constituigao de 1988, em favor de sua autoridade e dos direitos
dos cidaddos. Na esteira da recomendacio de Benda, lembremo-nos
da cronica incapacidade das nossas elites dominantes de se confor-
marem com as regras do Estado de Direito, quando estas lhe pare-
cem desfavordveis. Entre tantos episédios, basta a referéncia histori-
camente mais préxima: o regime de exce¢do instaurado apés o golpe
de 1964, com seus atos institucionais, suas emendas constitucionais
outorgadas, suas violagoes a direitos individuais e sua pretensio de se
colocar acima do controle jurisdicional — como dispunha o AI-05.

Assim, nio se pode menosprezar normas como aquelas que limitam
o poder do constituinte derivado ou como a que consagra o principio
da inafastabilidade da jurisdigao: “a lei nao excluird da aprecia¢ao do
Poder Judicidrio lesao ou ameaca a direito” (art. 5°, XXXV, CF).

Neste passo, a Constitui¢ao de 1988, de todas quantas tivemos, foi
a que instituiu um sistema mais largo de garantias. Estas atuam como

32: Manual de Derecho Constitucional. Madri: ed. Marcial Pons, 1996, p. 488.
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um poderoso chamado a que o Judicidrio atue mais intensamente no
arbitramento de conflitos, em planos praticamente ilimitados.

Além das garantias j4 citadas, vejamos o controle de
constitucionalidade das leis. Ao lado da manutengio do sistema difuso
— tradicional e essencial em nosso Direito — a nova Carta fortaleceu
exponencialmente o sistema concentrado, com destaque para a ampli-
acao da legitimidade ativa em Agbes Diretas de Inconstitucionalidade
e a criagdo de agoes, a exemplo da Argiiicio de Descumprimento de
Preceito Fundamental.

O exame do que ocorreu com a nova configuragao das A¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade ¢ bastante elucidativo acerca das transformagoes por
que passa o Judicidrio. No STE aquelas saltaram de cento e cingiienta e
oito em 1989 para duzentos e cinqiienta e cinco em 2000 — representan-
do um crescimento de 61%. E interessante notar, ainda, que daquelas
protocolizadas no ano de 2000 29,64% foram ajuizadas por partidos
politicos, 26,88% por governadores de Estado e 24,51% por confedera-
coes sindicais ou entidades de classe, totalizando 81,03%. Agregue-se a
isto mais um dado: todos os partidos politicos que naquele ano propuse-
ram ADINs ou situavam-se no campo da oposi¢ao ao Governo Federal da
época, ou possufam representagao parlamentar insignificante. Com estas
informagdes, pode-se dimensionar o quanto o papel do STF foi expandi-
do, no tocante a arbitragem de conflitos politicos, de maneira que os agen-
tes vencidos na arena estritamente politica buscam — amparados na Cons-
titui¢ado — o Judicidrio como caminho para a reversio do quadro. Esse
processo permanece em curso, com duzentas e oitenta e nove ADINs
propostas no ano de 2003, devendo-se apenas registrar o fato de que o
Procurador-Geral da Republica passou a liderar o ranking, com 40,48%
das agbes diretas apresentadas.

Sdo centenas os exemplos de politicas publicas alteradas por forca
de ADIns, nem sempre acarretando resultados ampliadores das cita-
das politicas. A titulo exemplificativo, menciono o art. 19 da Lei n°
10.260/2001: “A partir do primeiro semestre de 2001, sem preju-
izo do cumprimento das demais condigoes estabelecidas nesta Lei, as
institui¢des de ensino enquadradas no art. 55 da Lei n° 8.212, de 24
de julho de 1991, ficam obrigadas a aplicar o equivalente a contri-
buic¢do calculada nos termos do art. 22 da referida Lei na concessao
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de bolsas de estudo, no percentual igual ou superior a 50% dos encargos
educacionais cobrados pelas instituigbes de ensino, a alunos
comprovadamente carentes e regularmente matriculados.” Apreciando a
ADIn n° 2545/DF, o STF suspendeu o dispositivo, assentando: “O art.
19 da Lei n° 10.260/01, quando determina que o valor econ6émico cor-
respondente A exoneragao de contribuigdes seja obrigatoriamente desti-
nado a determinada finalidade estd, na verdade, substituindo por obriga-
Ao de fazer (conceder bolsas de estudo) a obrigacio de dar (pagar a con-
tribuigdo patronal) de que as entidade beneficentes educacionais estao
expressamente dispensadas.”

Ainda no terreno do controle de constitucionalidade, houve outra ex-
pressiva alteragao quando instituida a Argiiicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF), prevista pelo art. 102, § 1° da Consti-
tuigdo e regulamentada pela lei n° 9.882/99. A imensa potencialidade
desse instrumento, no tocante ao controle e implementagao de politicas
publicas, foi revelada com a recente decisao acerca da interrupgao da
gravidez de fetos anencefilicos, proferida pelo Ministro Marco Aurélio
na ADPF n° 54 - posteriormente cassada por questdes processuais. Esta
decisao alterava radicalmente a feigado de uma politica publica obvia-
mente relevante — em relagio a qual subsistem acentuadas dificuldades
de deliberagao nas instdncias politicas, em virtude de implicagdes morais
e religiosas. Realgo a idéia de que a decisao determinava “nio sé o
sobrestamento dos processos e decisdes nao transitadas em julgado, como
também o reconhecimento do direito constitucional da gestante de sub-
meter-se 2 operagao terapéutica de parto de fetos anencefdlicos, a partir
de laudo médico atestando a deformidade, a anomalia que atingiu o
feto.” Em sendo um direito constitucional, o Sistema Unico de Satide
era obrigado a atender as demandas daquela natureza, modificando-se
uma linha substantiva na politica de saide no Brasil.

Na mesma trilha de expansio das fungdes judicidrias, outros instru-
mentos processuais foram criados ou aprimorados pela Constituigao, a
exemplo do Mandado de Seguranca Coletivo e do Mandado de Injungao
(“conceder-se-4 mandado de injungio sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades cons-
titucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania”, dispde o inciso LXXI do art. 5° da Constituigao). Este tltimo,
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sobretudo destinado a proteger o cidadao das omissoes dos legisladores,
teve sua efetividade bastante limitada pela jurisprudéncia auto-restritiva
do STF®. Sua manuten¢do, entretanto, no Texto Fundamental sempre
abre ensejo a eventuais reenquadramentos, como alids a prépria ADPF
vem atravessando — apds contundentes resisténcias subseqiientes 2 sua re-
gulamentagdo.** Na minha perspectiva, este hipotético reenquadramento
em torno do Mandado de Injungio é necessdrio, a vista do tipo de relagao
que hd entre o Judicidrio e o Parlamento no Brasil — nao havendo qualquer
indicio de que “apelos” daquele conduzam a deliberages parlamentares.
No mesmo 4mbito, abordo, finalmente, a A¢ao Civil Publica, arma
que mais amitde tem produzido efeitos no controle da conduta
comissiva ou omissiva da Administragdo. Isso decorre da largueza de
sua aplicabilidade, qual seja a “protegao do patriménio publico e soci-
al, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”, confor-
me o art. 129, III, da Constitui¢ao. Entre muitos casos em que o
manejo da Agao Civil Publica resultou na implementagao de politicas
publicas, recordemo-nos do fornecimento gratuito de medicamentos
anti-HIV, ordenado judicialmente antes mesmo que houvesse lei tra-
tando do assunto. Seguem mais dois exemplos, bastante instigantes:

TRIBUNAL - QUARTA REGIAO

AGA - AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO
Processo: 200404010145703 UF: SC

Orgdo Julgador: QUARTA TURMA

Data da decisdo: 23/06/2004

DJU DATA:04/08/2004

Relator(a)

JUIZ EDGARD A LIPPMANN JUNIOR

Decisao

33: “0 mandado de injungdo nem autoriza o Judiciario a suprir a omissdo legislativa ou
regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, lhe permite orde-
nar, de imediato, ato concreto de satisfacdo do direito reclamado...” (MI n° 168-5/RS).
Com algumas excecodes, tem entendido o STF que o provimento do Mandado de Injungao
implica tdo-somente a notificagdo do Parlamento para que supra a omissao, em geral
sem que se produza qualquer resultado pratico.

34: Foi proposta inclusive uma ADIn contra a lei n® 9.882/99 (ADIn n° 2231-8).
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A TURMA, POR MAIORIA, NEGOU PROVIMENTO AO AGRAVO REGIMENTAL,
NOS TERMOS DO VOTp DO RELATOR.VENCIDO O DES. ATHAYDE,ENTENDENDO
DESCABER A INVASAO DO PODER JUDICIARIO NAS POLITICAS PUBLICAS,
NO MERITO DA ADMINISTRACAO.

Ementa
ACAO CIVIL PUBLI{ZA. DUPLICACAO DE RODOVIA FEDERAL. INTERVENCAO
DO PODER JUDICIARIO NA ADMINISTRACAO PUBLICA. POSSIBILIDADE.
ANTECIPACAO DE TUTELA.

- A moderna jurisprudéncia admite a intervencao do Poder Judiciario na
Administragdo Pablica, viabilizando a antecipacdo de tutela para deter-
minar a execucdo de obra relativa a duplicacdo de rodovia federal, ante a
responsabilidade civil do Estado sobre mortes e mutilagcoes decorrentes
de acidentes de transito havidos na rodovia de sua competéncia.

TRIBUNAL - QUARTA REGIAQ

Classe: AC - APELACAOQ CIVEL - 478166
Processo: 200204010006100 UF: PR
Orgao Julgador: TERCEIRA TURMA
Data da decisao: 27/05/2003

DJU DATA:04/06/2003

Relator(a)

JUIZA MARGA INGE BARTH TESSLER
Ementa

ACAO CIVIL PUBLICA. DIREITO DO CONSUMIDOR. CORRETA INFORMACAO
ACERCA DOS RISCOS E POTENCIAIS DANOS QUE O CONSUMO DE BEBIDAS
ALCOOLICAS CAUSA A SAUDE. INSCRICAO NECESSARIA NOS ROTULOS DE
BEBIDAS ALCOOLICAS.

1. E possivel e exigivel do Judiciario, impor determinada conduta ao
fornecedor, sem que esta esteja expressamente prevista em lei, desde
que afinada com as politicas pablicas diretamente decorrentes do tex-
to constitucional e do principio da plena informagdo ao consumidor
(art. 6°, II, IIT e IV, da Lei 8.078/90), pois traduz-se em dever do
Estado, do qual o Judiciario é poder, de acordo com o art. 196 da
Constituicao.

2. 0 consumo de alcodlicos ndo interessa sé a comunicagao social, propa-
ganda e ao comércio de tais produtos, interessa sob o aspecto da
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salide pablica, da protecdo do menor e do adolescente, da seguranca
veicular, do direito de informacdo e de protecdo ao consumidor.

3. 0 comando do art. 9°, do Codigo do Consumidor, indica os direitos
basicos do consumidor a informacdo adequada e clara sobre o produto
e sobre os riscos que apresenta, sobretudo, tratando-se de produto
potencialmente nocivo a salde, cuja informacdo deve ser feita de ma-
neira ostensiva, a despeito da previsdo do art. 42, § 2°, da Lei 9.294/
96 determinar que os rotulos de bebidas alcodlicas conterdo advertén-
cia para que os consumidores evitem o consumo

excessivo de alcool.

4. Inocorre preclusao de matéria que diz com as condi¢des da acdo, caso da
legitimidade, sobretudo nas agoes civis pablicas onde se perseguem di-
reitos difusos, cujo interesse depreende-se da propriedade, das relacdes
privatistivas em geral, o que, in casu, revelou-se pelo interesse demons-
trado pela embargante, tantas vezes reiterado de defender a posicdo dos
associados que sao fabricantes de bebidas, tese da co-ré Unido.

4, Condenada a ré Unido a exigir na rotulagem de todas as bebidas alcodli-
cas produzidas ou comercializadas no territorio patrio, do teor alcodlico
e do alerta em expressdo grafica adequada, de que “0 ALCOOL PODE CAU-
SAR DEPENDENCIA E EM EXCESSO E PREJUDICIAL A SAUDE” e a ABRABE a
expedir esta informacdo a todas as suas associadas e comunicar aos de-
mais produtores de alcodlicos, quanto a necessaria adequacao.

5. Provido o recurso.

3.5 A promessa de efetividade dos direitos fundamentais

O dltimo “convite” & atuagio judicial ampliada que selecionei diz
respeito A promessa, feita pelo préprio Texto Constitucional, de que
os direitos fundamentais por ele albergados nao seriam condenados
20 “mundo dos mortos”. Estabelece a Constitui¢ao: “As normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo ime-
diata” (art, 5°, § 1°).

Nas interpretagdes acerca deste preceito, nao hd dissensos expressi-
vos quanto a chamada eficicia minima das normas instituidoras de
direitos fundamentais, sintetizada em quatro efeitos e/ou aptiddes:
a) revogagao dos atos subconstitucionais anteriores que com elas se-
jam incompativeis; b) limitagdo da liberdade do legislador; ¢) atua-
¢a0 como pardmetros interpretativos para todo o sistema juridico; d)
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vedagdo a atuagdo legislativa ou administrativa em sentido contrdrio
ao nelas prescrito. Nessas quatro hipdteses, ¢ cabivel a interven¢ao
judicial a fim de concretizar tais efeitos e/ou aptidoes, dai o “convite”
hd pouco referido.

Em se cuidando dos direitos fundamentais prestacionais”, entre-
tanto, permanecem as discussoes para definir-se se a aplicagao imedi-
ata em tela alcanga a extragdo, diretamente pelo Judicidrio, de efeitos
positivos e concretos em favor dos cidadaos, independentemente da
mediagio legislativa. Em outras palavras, debate-se o alcance do “con-
vite”, perquirindo-se se é possivel ao Judicidrio criar ou alterar os con-
tornos de uma politica publica, a pretexto de garantir o gozo de um
direito fundamental prestacional. A resposta predominante ¢ negati-
va, normalmente sendo invocados a discricionariedade administrativa
e o respeito 4 “reserva do possivel” como fundamentos. Em que medi-
da funcionam esses e outros limites a interferéncia do Judicidrio no
campo das politicas pablicas?

4 0 que limita os passos do Judiciario
(para o bem e para o mal)

Nesta tltima parte do estudo, vamos nos dedicar a analisar alguns
fatores que tém embaracado os passos do Judicidrio em diregdao a um
papel ainda mais protagonista e efetivo na concretizagao dos direitos
fundamentais, como consideramos que a sociedade brasileira almeja.

Em primeiro lugar, ndo posso deixar de ressaltar o fato de que o
Judicidrio vive uma profunda crise, repleta de dificuldades (e de oportu-
nidades). Em seguida, reporta-me-ei a discricionariedade e a doutrina
da “reserva do possivel” como motivadoras da autocontengio judicial.

Deixo de lado, por agora, aspectos como condutas improbas ou
relagbes perniciosas com segmentos socialmente poderosos, nio por-

35: Emprego a expressao “direitos prestacionais” em oposicdo aos “direitos de defesa”.
Aqueles reclamam uma atuacdo positiva do Estado, visando a assegurar as condicdes
materiais para sua fruicdo (por exemplo, direito a moradia). Os segundos implicam um
dever de abstencdo de particulares ou do Estado (v.g., ndo discriminar negativamente
por motivo racial). A auto-aplicabilidade destes é ordinariamente aceita.
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que sejam fatores que possam ser descartados de plano, mas sim por
nio serem prdticas hegeménicas no aparelho judicial brasileiro. Os
casos identificados e devidamente comprovados (segundo o devido
processo legal) sao numericamente pouco expressivos, abalando muito
mais a imagem da institui¢do do que constituindo um indicador
capaz de alterar a esséncia das coisas. Obviamente tais casos devem
ser incisivamente combatidos, inclusive por intermédio da institui-
¢ao de novos mecanismos de controle disciplinar (v.g., criagdo do
Conselho Nacional de Justica e aperfeicoamento da legislagao sobre
crimes de responsabilidade).

4.1 O Judicidrio em crise — o caso brasileiro

Retomando consideragdes feitas em outro lugar®, desdobrarei a abor-
dagem em duas dimensoes, denominadas crise de identidade e crise de
desempenho (evidentemente entrelagadas).

A primeira dimensdo da crise fica bastante nitida quando se procede a
a seguinte indagacao: “Qual o papel do Judicidrio no Brasil?” Formulan-
do-a para integrantes da Magistratura nacional, com certeza chegarfa-
mos — de acordo com as énfases presentes - a duas classes de respostas:

a) dirimir conflitos aplicando a lei;
b) dirimir conflitos fazendo justica.

A insuficiéncia destas respostas, para o estabelecimento de uma iden-
tidade institucional, ¢ evidente. No primeiro caso, em que se revela um
maior apego ao paradigma normativista, as dificuldades se estabelecem a
partir da constatagao de que o sistema legal brasileiro estd distante do
mito de um sistema objetivo, harmonico e coerente — “pronto” para
simplesmente ser “aplicado” pelos juizes.

Ademais, como jd indicado no item 3.2., crescentemente o legislador
impregna os textos normativos com os conceitos juridicos indeterminados,
em virtude da grande complexidade e dinamismo dos fatos a serem re-
gulados, bem como dos freqiientes impasses no processo legislativo —
solucionados, na impossibilidade de estabelecimento de maiorias estd-

36: COSTA, Flavio Dino de Castro e. Autogoverno e Controle do Judiciario no Brasil.
Brasilia: ed. Brasilia Juridica, 2001.
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veis e claras, com o recurso a acordos conducentes 4 adocio de cldusulas
legais abertas, por isso mesmo capazes de receberem a aprovagao do Par-
lamento.

Dessa forma, ainda que nio se ponha em ddvida a vinculagio dos
juizes aos parimetros politicos, ideoldgicos, axioldgicos etc, transforma-
dos pelos legisladores em normas, ¢ manifesta a incapacidade da férmula
em andlise (letra 2) para definir plenamente o papel que os magistrados
desempenham na sociedade brasileira.

Melhor sorte ndo resta para a segunda opgao (letra 4), mais ligada a
posigoes jusnaturalistas. Afinal, quantos milhares de pdginas jd foram
gastas refletindo sobre o delineamento do que ¢ a justica, constituindo
sem duvida um valiosissimo referencial para a agao prdtica dos juizes,
sem que contudo se possa nele encontrar o caminho a ser trilhado (e
nem seria de se esperar que tal ocorresse).

A crise de identidade assim delineada ¢ agravada pelo peso do indivi-
dualismo tipico do bacharelismo cldssico, em decorréncia do qual pouco
se cuida, no seio do Judicidrio, de um debate mais organizado e coletivo
acerca de qual projeto institucional deve ser implementado. Certamente
tal debate nio seria conclusivo, no sentido do alcance de verdades imu-
téveis, mas seguramente se constituiriam balizas hegemonicas mais cla-
ras do que as acima registradas — portanto capazes de melhor posicionar
a institui¢do no interior do processo histérico.”

Esta dimensdo da crise judicidria foi bem revelada em duas pesquisas
conduzidas pelo Instituto de Estudos Econ6émicos, Sociais e Politicos de
Sao Paulo (IDESP), a primeira em 1993 e a outra em 2000.

Na primeira ocasido, foi solicitado aos juizes que manifestassem as
suas opinibes sobre uma seqiiéncia de afirmagbes, entre as quais mere-
cem destaque:

37: Dissertando sobre a estrutura organizacional do Judiciario, José Eduardo Faria assim se refere
a um estudo de Alberto Binder, intitulado “Perspectivas sobre a Reforma do Processo Penal na
América Latina” (Buenos Aires: USIS Information Program, 1993): “... o autor faz uma andlise
objetiva e realista das estruturas organizacionais do Judicidrio em todo o continente latino-
americano, concluindo que a ndo-geragdo de idéias novas, a falta de vontade de mudar, o isolacionismo
Jjudicial, a prodigalidade, a ineficiéncia administrativa e o anacronismo organizacional tém levado
este Poder a se distanciar perigosamente de seu meio ambiente. ‘Toda vez que um juiz ou um
advogado ¢€ solicitado a sugerir mudangas que eles proprios seriam capazes de adotar, ou que
considerem necessdrio implementar, eles abordam apenas questées superficiais, ou seja, alteram
um limite de tempo, eliminam uma ou outra exigéncia; em geral, ndo atingem o dmago da
questdo, nem mesmo dentro dos limites do sistema em vigor (p. 3)” (Op. cit, p. 32).
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a) O juiz nio pode ser um mero aplicador das leis, tem de ser
senstvel aos problemas sociais;

b) O compromisso com a justi¢a social deve preponderar sobre a
estrita aplicacio da lei.

Enquanto 73,7% declararam concordar “inteiramente” ou “muito” com
a asser¢ao 4, somente 37,7% manifestaram o mesmo grau de concor-
dincia com a proposigao 6.

A contradigao presente nesses dados foi apontada por José Eduardo
Faria:

“Isso significa, na pritica, que 62,3% discordam dessa afir-
magdo [item b], contrariando, assim, a opinido manifestada
no item relativo & Sensibilidade aos problemas sociais’ (...)
Expressa pelo hiato entre a opinido em favor da Sensibilidade
aos problemas sociais’ e a reafirmagio implicita dos postulados
da neutralidade e da ortodoxia dogmdtica nas respostas aos
trés diltimos itens, essas contradigoes indicam o grau de
enraizamento do paradigma normativista no ‘ethos’ da

magistratura.”

J4 na pesquisa mais recente, contradi¢ao similar pode ser detectada.
Questionados acerca da freqiiéncia com que decisoes judiciais sao mais
baseadas em “suas visoes politicas do que na leitura rigorosa da lei”, os
magistrados ouvidos responderam:

QUADRO - VISAO DOS JUIZES SOBRE A POLITIZACAO DA JUSTICA

Muito frequentemente 4,2%
Frequentemente 21,3%
Ocasionalmente 52,9%
Nunca 21,5%

Fonte: IDESP

38: SADEK, Maria Teresa (org.). Uma Introducdo ao Estudo da Justica. Sdo Paulo: Editora
Sumaré, [1996].p. 22.
39: Op. cit, p. 60.

143



0 Poder, o controle social e o orcamento pablico

Submetidos, contudo, a uma pergunta® atinente i possivel tensao
entre respeito aos contratos e observincia da justiga social, o seguinte
resultado foi alcancado®!:

Posigao A — os contratos devem ser sempre respeitados,
independentemente de suas repercussdes sociais: 19,7%
Posi¢ado B — o juiz tem um papel social a cumprir, e a
busca da justica social justifica decisdes que violem os con-
tratos: 73,1%

Depreende-se que, a0 mesmo tempo em que rejeitam a idéia de
que os juizes decidam “politicamente” e sublinham a fidelidade a
uma “leitura rigorosa (2?) da lei”, os pesquisados situam a “justiga
social” como fator legitimador da inobservincia dos contratos, pare-
cendo ignorar a inevitdvel carga politico-ideolégica daquele conceito.

Considero que, enquanto este debate nao for travado de modo siste-
mdtico e explicito no interior das institui¢oes judicidrias (sem preten-
soes de homogeneizagdo de posicoes), permanecerao dominantes ati-
tudes de autocontengio judicial no controle das politicas publicas, isto
¢, de desprezo — total ou parcial — aos “convites” elencados no item 3.
Assim serd por forga da tradi¢io normativista que pesa sobre os ombros
dos juizes, a qual, ndo submetida a um processo coletivo de
desconstrugio, ao final prevalecerd - ndo obstante as notdveis excegdes
que podem ser realgadas. Haverd, em conseqiiéncia, a continuidade de
uma crise de identidade — representada pela dissonincia entre os cita-
dos “convites” e os passos majoritariamente dados pelo Judicidrio.

Uma segunda dimensao da crise do Judicidrio refere-se a velocidade
em que as decisdes judiciais so proferidas. E estritamente nesse sentido
que me reporto a crise de desempenho do Judicidrio. Este delinea-
mento é fundamental, na medida em que a identidade que uns e
outros desejam que o Judicidrio assuma repercute diretamente nos

40: A questdo tinha o seguinte teor: “Na aplicacdo da lei, existe frequentemente uma tensdo
entre contratos, que precisam ser observados, e os interesses de segmentos sociais menos
privilegiados, que precisam ser atendidos. Considerando o conflito que surge nesses casos
entre esses dois objetivos, duas posicoes opostas tém sido defendidas: (...) Com qual das
duas posicbes o(a) senhor(a) concorda mais ? "

41: PINHEIRO, Armando Castelar. O Judiciario e a Economia na Visdo dos Magistrados. Sao
Paulo: IDESP, 2001, p. 10.
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fatores a serem priorizados como indicadores de avaliagio de sua maior
ou menor eficiéncia. Apesar das contradi¢oes dai derivadas, conside-
ro que o corte conceitual adotado ¢ suscetivel de produzir um con-
senso entre as diferentes posi¢des, que pode ser assim apresentado:
hd uma crise de desempenho no aparelho jurisdicional brasileiro
espelhada na morosidade e no nimero crescente de processos em
estoque, aguardando apreciagio.

A morosidade ¢, sem duvida, o principal fato gerador de insatisfa-
¢ao com o servigo judicidrio, como revelam todas as pesquisas realiza-
das sobre o assunto. Em 1993, em pesquisa de opinido coordenada
pelo IBOPE, foi proposta a seguinte afirmagao: “O problema do Brasil
ndo estd nas leis, mas na Justica, que é muito lenta”. Dos entrevista-
dos, 87% consignaram suas concordincias, 8% discordaram e 5%
nao souberam responder. Jd em 1999, o jornal “O Estado de Sao
Paulo”™ chegou a indices ainda mais elevados: 92% consideraram a
Justica muito lenta.

Avaliagbes setoriais confirmam este diagnéstico, a exemplo da proce-
dida pelo IDESP junto a empresas estabelecidas no Brasil. Convidan-
do-se estas a se pronunciarem acerca de trés atributos do Judicidrio
nacional (agilidade, imparcialidade, custos), os seguintes resultados fo-
ram alcangados™:

QUADRO - VISAO DOS EMPRESARIOS ACERCA
DO PODER JUDICIARIO

Agilidade Imparcialidade Custos
Freq. % Freq. % Freq. %
Otimo 7 1,2 9 1,5 7 1,2
Bom 0 0,00 148 24,6 83 13,8
Regular 48 8,1 267 44,4 232 38,5
Ruim 540 90,8 132 21,9 158 26,2
Péssimo 0 0,00 22 3,7 92 15,3
Sem Opiniao 0 0,00 24 4,0 30 5,0
Total 595 100,0 602 100,0 602 100,0

Fonte: IDESP

43 MARQUES, Hugo. 92% dos brasileiros consideram a Justica lenta. O Estado de Sao
Paulo, Sdo Paulo, 24 mar. 1999.

44 PINHEIRO, Armando Castelar (org.). Judiciario e Economia no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Sumaré, 2000. p. 77.
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Como se constata, no que tange a imparcialidade e custos, a soma
dos conceitos “6timo”, “bom” e “regular” equivale , respectivamente, a
70,5% e 53,8%. J4 no tocante a agilidade, representa somente 10,3%.

Paradoxalmente, as estatisticas dos diversos ramos do Poder Judicid-
rio demonstram um crescente aumento do nimero de decisdes pro-
feridas*, como se 1€ a seguir:

QUADRO - NUMERO DE SENTENCAS PROFERIDAS
NA JUSTICA DE 1° INSTANCIA (1998-2001)

Justica Ano 1998 ANo 1999

Entr. Juld. Entr. Julg.
Comum 8.176.328 | 53257.537 8.545.006 | 5.738.577
Federal 838.643 494.493 1.079.158 552.980
Trabalho 1.933.993 1.904.062 1.876.874 | 1.918.960
Total 10.948.964 | 7.656.092 11.501.038| 8.210.527
Justica Ano 200 Ano 2001

Entr. Juld. Entr. Julg.
Comum 9.298.010 6.076.695 9.489.657 | 8.062.049
Federal 1.097.964 593.861 1.575.093 | 1.020.529
Trabalho 1.718.795 1.893.326 1.121.146 | 1.151.879
Total 12.114.769 | 8.563.982 12.185.896 | 10.234.457
Fonte: STF

Igualmente, os gastos com o Judicidrio na Unido e nos estados nio
param de crescer”. Estudo elaborado por técnicos do BNDES*

44: BANCO NACIONAL DE DADOS DO PODER JUDICIARIO. Disponivel em:< www.stf.gov.br.>

45: Esta asser¢do, porém, ndo serve para justificar os discursos que véem no Judiciario um
grande “vildo”, maior inimigo dos ajustes fiscais empreendidos pelos governos. Isto
porque, comparando-os com os orcamentos globais, verifica-se que os valores alocados
para o Judiciario sdo insignificantes - incapazes por si de implicarem desequilibrio nas
contas publicas. A Justica da Unido, por exemplo, ai abrangidos os Tribunais Superiores
e as Justicas Federal, Trabalhista, Eleitoral e Militar, teve uma participacdo de 0,9% no
orcamento da Unido referente ao ano de 2001. Estudo em curso desde junho de 2004,
sob a coordenacdo do presidente do STF, ministro Nelson Jobim, sistematizard nameros
mais atualizados e precisos acerca do assunto.

46: RESPONSABILIDADE FISCAL. Estados: quanto custam as funcdes legislativa e judiciaria.
Informe da Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES. Brasilia: BNDES, n. 22, nov. 2000, p. 3.
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demonstra que — no periodo de 1988 a 1999 - os custos com a
func¢do judicidria aumentaram anualmente a razao de 14,8% na es-
fera da Unido e 8,6% nos estados. Friso que, consoante os critérios
adotados no estudo, tais dados incluem as chamadas “funcoes essen-
ciais A Justica” (que integram o Poder Executivo)”’, mas excluem as
folhas de pagamento com inativos e os precatérios. Mesmo assim, ¢é
evidente que eles fornecem indicios expressivos do que aconteceu
nos orcamentos especificos dos tribunais.

E f4cil concluir, entdo, que — ndo obstante aumentem as estruturas
judicidrias, a produtividade dos juizes e os recursos alocados — os fatores
que conduzem a morosidade tém prevalecido, mormente a “explosao de
litigiosidade” e a tendéncia & eternizagdo dos processos®.

Esta gravissima crise afeta fortemente a capacidade de o Judicidrio
influenciar na condugao das politicas publicas. Com efeito, mesmo nos
casos em que os “convites” sejam recebidos, e o juiz queira aceitd-los,
nao ¢ certo que ele consiga comparecer ao “compromisso” no dia e hor-
rio marcados. Recentemente, em julgamento no STF em que era nitida
a tendéncia de a rede de satude ser autorizada a interromper uma gravi-
dez, veio a noticia de que o parto jd havia ocorrido dias antes (sobre-
vindo o ébito da crianga horas depois do nascimento). Muitos outros
casos poderiam ser indicados, por exemplo, na seara ambiental, em
que o atraso de corregdes judiciais a politicas publicas leva a consu-
magao de danos irrepardveis.

4.2. A discricionariedade — um territério interditado ?

Na doutrina brasileira, tradicionalmente é enunciada a idéia de
que o Judicidrio ndao pode controlar o mérito dos atos administrati-
vos, isto é, no pode elidir os critérios de conveniéncia e oportunida-
de eleitos pelas autoridades da Administragdo, colocando no lugar os
seus préprios critérios. Na vida forense, cotidianamente, sentengas

47: Ministério Pablico, Defensoria Pablica e Advocacia Publica.

48: Além da permanente defasagem entre novas agdes ajuizadas e processos arquivados,
merecem mencdo a enorme cadeia de recursos processuais postos a disposicdo dos
litigantes e as dificuldades que marcam a execucdo das sentencas no Brasil - especial-
mente contra o Erario. De um modo geral, estados e municipios atrasam o pagamento
dos precatérios por anos.
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sdo proferidas com esse fundamento, o qual impede ou dificulta que
os juizes controlem politicas publicas.

Parece-nos que, de fato, assim deve ser, a principio. E certo que o
Judicidrio nao é uma agéncia subalterna em relagao aos demais ramos do
Estado, porém isso nao significa que seja superior — no sentido de ne-
cessariamente possuir, de modo legitimo, a “Gltima palavra” sobre as
politicas piblicas. A aceitagao aos “convites” multicitados nao pode ocor-
rer de modo atabalhoado, imotivado e autoritdrio, com o juiz pondo
em primeiro plano preconceitos de indole “aristocrdtica’ contra o mun-
do da politica.

Duas atitudes sao imprescindiveis para o juiz: em primeiro lugar, no
olvidar as regras de imparcialidade procedimental, assegurando a apre-
sentagao de argumentos por parte da Administragao e a produgao de
provas que os sustentem; em segundo lugar, confrontar a consisténcia de
tais argumentos com a consisténcia da fundamentagao que pode ser ex-
posta na decisdo judicial. Este juizo de ponderagao eliminard muitas
hipéteses de alteragao do mérito do ato administrativo, em face da supe-
rioridade comparativa dos argumentos expendidos pela Administragao.

Neste passo, vemos a discricionariedade como um terreno relativa-
mente interditado 2 atuagio judicial. Em outras palavras, consideramos
que o mérito dos atos que concretizam (ou nio concretizam) politicas
publicas ¢ suscetivel de controle judicial, excepcionalmente. As técnicas
juridicas que podem viabilizar, legitimar e conferir consisténcia a tal
controle sdo diversas. Mencionamos as mais expressivas e j4 consolida-
das em nosso Direito: as teorias dos motivos determinantes e do des-
vio de finalidade, bem como os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. Em termos legais, estas técnicas recebem o seguinte
tratamento:

Lei n° 4.717/65
Art. 2° Sao nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades men-
cionadas no artigo anterior, nos casos de:
d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade.
Pardgrafo tnico. Para a conceituagio dos casos de nulidade ob-
servar-se-30 as seguintes normas:
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d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato
ou de direito, em que se fundamenta o ato, é materialmente
inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido;
e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o
ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou impli-
citamente, na regra de competéncia.

Lei n° 9784/99
Art. 2° A Administragao Puablica obedecerd, dentre outros, aos princi-
pios da legalidade, finalidade, motivagao, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.
Pardgrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observa-
dos, entre outros, os critérios de:
VI - adequagio entre meios e fins, vedada a imposicao de obriga-
¢Oes, restri¢oes e sangdes em medida superior aquelas estritamen-
te necessdrias ao atendimento do interesse publico;

A propésito da aplicagao desses postulados, na jurisprudéncia hd milha-
res de referéncias, das quais destaco uma como emblemdtica das enormes
possibilidades de controle abertas pelas técnicas em foco. No Resp n°

443310/RS, rel. ministro Luiz Fux, D] 03/11/2003, o STJ leciona:

“2. A atuagdo da Administragao Publica, deve seguir os
parimetros da razoabilidade e da proporcionalidade, que
censuram o ato administrativo que nao guarde uma pro-
por¢ao adequada entre os meios que emprega e o fim
que a lei almeja alcangar.

3. A razoabilidade encontra ressonincia na ajustabilidade
da providéncia administrativa consoante o consenso social
acerca do que é usual e sensato. Razodvel é conceito que se
infere a contrario sensu; vale dizer, escapa a razoabilidade
‘aquilo que nio pode ser’.

A proporcionalidade, como uma das facetas da
razoabilidade revela que nem todos os meios justificam
os fins. Os meios conducentes 3 consecucdo das finali-
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dades, quando exorbitantes, superam a
proporcionalidade, porquanto medidas imoderadas em
confronto com o resultado almejado.

4.3 A “reserva do possivel” (leitura em paises periféricos)

Suponhamos que um juiz aquiesca aos convites para adotar uma pos-
tura de “ativismo judicial”, construa uma identidade mais livre dos pa-
drbes normativistas e se convenga, em um determinado caso, de que a
discricionariedade pode ser afastada de modo consistente mediante o
manuseio de uma das técnicas arroladas no tépico anterior. Caso se trate
de impor uma absten¢ao a autoridade administrativa, normalmente
nao se apresentam outras dificuldades. Quando, contudo, quando se
cuida de determinar o cumprimento de um direito prestacional, er-
gue-se a limitagdo concernente a “reserva do possivel”.

Segundo tal doutrina, hd um limite fitico ao exercicio dos direitos
sociais prestacionais, concernente a disponibilidade material e juridica
de recursos financeiros necessdrios ao adimplemento da obrigagao. De-
mais disso, “...a prestagao reclamada deve corresponder ao que o indivi-
duo pode razoavelmente exigir da sociedade, de tal sorte que, mesmo
em dispondo o Estado dos recursos e tendo o poder de disposi¢ao, nao
se pode falar em uma obrigagao de prestar algo que nio se mantenha nos
limites do razodvel”.®

Nao discordo dessas teses se, por exemplo, cogitar-se em uma deci-
s30 judicial, proferida em uma Agio Civil Puiblica, que — em nome
do direito 4 moradia previsto no art. 6° da Constitui¢ao — determina
a0 Governo Federal a constru¢ao de dois milhdes de casas no espago
de um ano. A mobilizagao de recursos financeiros para tanto impli-
caria um impacto or¢gamentdrio nao previsto nem previsivel, de gran-
de monta, resultando provavelmente no cancelamento de outras po-
liticas referentes a concretizagdo de outros direitos igualmente fun-
damentais.

Na trilha do que defende, todavia, Andreas J. Krell, entendo que
“a discussao européia sobre os limites do Estado Social e a redugao de

49: SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficcia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1998, p. 261).
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suas prestagdes e a contengdo dos respectivos direitos subjetivos nao
pode absolutamente ser transferida para o Brasil, onde o Estado Pro-
vidéncia nunca foi implantado™®. Assim, a “reserva do possivel” ¢
um limite realmente existente, mas que nio deve ser visto no Brasil
do mesmo modo que nos paises centrais, os quais possuem distribui-
¢ao de renda menos assimétrica, politicas publicas mais universalizadas
e controles sociais (n2o jurisdicionais) mais efetivos.

Em conseqiiéncia, a margem de manobra do Judicidrio, no exercicio
do controle em exame, ¢ bem mais larga no nosso Pais (sem que eviden-
temente seja absoluta). Dois pardmetros devem ser observados na ativi-
dade judicial nesse 4mbito, quais sejam a garantia de um “padrao mini-
mo social” aos cidaddos e o razodvel impacto da decisio sobre os orga-
mentos publicos. Em nome do citado “padrao minimo social”, entendo
que os juizes ndo devem hesitar em inclusive determinar a realizagio de
obras publicas, quando isso se revelar imprescindivel e factivel. Quanto
ao impacto no or¢camento publico, a razoabilidade deve ser demonstrada
a luz do caso concretamente analisado, podendo ser adotadas saidas cri-
ativas, como a fixagao de prazos flexiveis e compativeis com o processo de
elaboragio orcamentdria. O que é fundamental ¢ nao ignorar este aspec-
to, sob pena de a decisao ser frégil e condenada a cassagao ou 2 inexecugo.
Por outro lado, os aspectos orgamentdrios relativos aos direitos prestacionais
nao devem ser mitificados, transformados em uma “esfera sagrada”, pois
nio ¢ assim quando o Judicidrio declara a inconstitucionalidade de tri-
butos e frustra parcelas expressivas das receitas publicas, em favor — do
ponto de vista imediato — de setores socialmente mais fortes. Com efeito,
em tais casos, nunca se cogitou em o Judicidrio decidir de outro modo
em nome da “reserva do possivel”.

Um bom exemplo de adequado enfrentamento da temdtica, assim
como do controle sobre a discricionariedade, é a jurisprudéncia so-
bre o beneficio assistencial previsto no art. 203, inciso V, da Consti-
tui¢do: “a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pes-
soa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir
meios de prover a prépria manutengio ou de té-la provida por sua

50: KRELL. Andreas. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os
[des]caminhos de um direito constitucional ‘comparado’. Porto Alegre: ed. Sérgio An-
tonio Fabris, 2002.
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familia, conforme dispuser a lei”. Esta, a lei n® 8.742/93, refere-se
aos requisitos da incapacidade para o trabalho e para a vida indepen-
dente, associada a renda per capita no nicleo familiar nao superior a
Y4 do saldrio-minimo. A respeito desses requisitos legais, contudo, o

STJ tem decidido:

“AGA 521467 / SP

Relator(a) Ministro PAULO MEDINA
Orgéo Julgador

T6 - SEXTA TURMA

Data do Julgamento

18/11/2003

Data da Publicacdo/Fonte

DJ 09.12.2003

Ementa

AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. AS§ISTENCIA SOCI-
AL. BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA. COMPROVACAO DE RENDA PER
CAPITA NAO SUPERIOR A 1/4 DO SALARIO MINIMO. DESNECESSIDADE.

1. A impossibilidade da prépria manutencao, por parte dos portadores de
deficiéncia e dos idosos, que autoriza e determina o beneficio
assistencial de prestacdo continuada, ndo se restringe a hipotese da
renda familiar per capita mensal inferior a 1/4 do salario minimo, po-
dendo caracterizar-se por concretas circunstancias outras, que é certo,
devem ser demonstradas.

2. Agravo regimental a que se nega provimento.”

“RESP 360202 / AL

Relator(a) Ministro GILSON DIPP
Orgao Julgador

T5 - QUINTA TURMA

Data do Julgamento
04/06/2002

Data da Publicacdo/Fonte

DJ 01.07.2002
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Ementa

PREVIDENCIARIO. BENEFICIO DE PRESTAGAO CONTINUADA.ART. 20, § 2°
DA LEI 8.742/93. PORTADOR DO VIRUS HIV. INCAPACIDADE PARA O TRA-
BALHO E PARA PROVER O PROPRIO SUSTENTO OU DE TE-LO PROVIDO PELA
FAMILIA. LAUDO PERICIAL QUE ATESTA A CAPACIDADE PARA A VIDA INDE-
PENDENTE BASEADO APENAS NAS ATIVIDADES ROTINEIRAS DO SER HUMA-
NO. IMPROPRIEDADE DO OBICE A PERCEPCAO DO BENEFICIO. RECURSO
DESPROVIDO.

I - A pessoa portadora do virus HIV, que necessita de cuidados freglientes
de médico e psicélogo e que se encontra incapacitada, tanto para o
trabalho, quanto de prover o seu proprio sustento ou de té-lo provido
por sua familia - tem direito a percepcdo do beneficio de prestacdo
continuada previsto no art. 20 da Lei 8.742/93, ainda que haja laudo
médico-pericial atestando a capacidade para a vida independente.

IT - O laudo pericial que atesta a incapacidade para a vida laboral e a capaci-
dade para a vida independente, pelo simples fato da pessoa ndo necessitar
da ajuda de outros para se alimentar, fazer sua higiene ou se vestir, ndo
pode obstar a percepcdo do beneficio, pois, se esta fosse a conceituagao
de vida independente, o beneficio de prestacdo continuada so seria devi-
do aos portadores de deficiéncia tal, que suprimisse a capacidade de loco-
mocao do individuo - o que ndo parece ser o intuito do legislador.

III - Recurso desprovido.”

Nesta mesma diregdo é a orientagdo quase uninime na Justica Fe-
deral, ndo havendo, contudo, at¢ 0 momento, um pronunciamento
explicito do STE

Outro exemplo decorre de experiéncia pessoal: recentemente tive a
oportunidade de apreciar um caso de um estudante que se enquadra-
va em requisitos estatuidos em Resolu¢gio Administrativa da UnB
para a fruigio de direito A residéncia estudantil, esbarrando entretan-
to na inexisténcia de vagas. A decisio foi no seguinte teor:

“1. Determina a nossa Constituicdo que a educacao é direito de todos e
dever do Estado (art. 205). A “igualdade de condig¢des para o acesso e
permanéncia na escola” é principio que rege o ensino (art. 206, inciso
I). Ademais, deve o Estado garantir o “acesso aos niveis mais elevados do
ensino, da pesquisa e da criacdo artistica, sequndo a capacidade de cada
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um” (art. 208, inciso V). Tais preceitos, longe de veicularem enunciacdes
puramente formais, impdem a adoc¢do de medidas que reduzam as barrei-
ras econdmicas que impedem o acesso e a permanéncia citadas. 0 Poder
Executivo reconhece que os deveres constitucionais em foco exigem de-
terminadas politicas pdblicas, a exemplo do FIES e do Programa “Univer-
sidade para Todos” (instituido recentemente pela MP n° 213, de 10/09/
2004). No caso das universidades piblicas, as obrigacdes constitucio-
nais enfocadas devem concretizar-se com a adocdo de programas
assistenciais dirigidos aos mais carentes, a fim de que estes possam efe-
tivamente exercer os seus direitos formalmente enunciados. Assim ndo
fosse, gerar-se-ia a perversa situacdo de toda a sociedade financiar o
ensino pdblico superior exclusivamente em beneficio dos segmentos mais
ricos da populacdo.

2. Analisando a presente lide com base nestas premissas, verifico que o
demandante reside em local muito distante do Plano Piloto e da UnB -
acarretando onerosos deslocamentos - e tem sua hipossuficiéncia ex-
pressamente reconhecida pela instituicdo, inclusive participando do
Programa Bolsa Alimentacdo (fls. 16). Por outro lado, afirma a UnB que
“semestralmente deixamos de atender varios alunos que se enquadram
neste perfil”, estando assim caracterizada situacdo claramente
inconstitucional. Destaco que ndo ha obstaculo a esta declaracdo por
este Juizo, pois - em se tratando de programa administrativo de custo
evidentemente suportavel pelo Erario - ndo incide a doutrina da “re-
serva do possivel” (que em tese impede o Judiciario de influir demasi-
adamente na definicdo de politicas pdblicas prioritarias, em homena-
gem ao principio da separacdo de poderes).

3. Ha “periculum in mora” na presente controvérsia, uma vez que o proprio
fluir do semestre letivo, sem a freqiiéncia regular do aluno, gera danos
de dificil reparacao.

4, Com esses fundamentos, DEFIRO A LIMINAR pleiteada, determinando
que a UnB ofereca ao autor vaga em residéncia universitaria ou custeie
a sua moradia em local proximo a UnB, em padrdes equivalentes aos
fornecidos aos demais estudantes carentes e consoante as mesmas re-
gras regimentais de uso. Na dltima hipétese, o custeio ndo poderad
ultrapassar o valor de R$ 15.600,00 por ano, limite maximo de compe-
téncia deste Juizado.”

Verifica-se, entdo, que aquilo que ¢ possivel ao Judicidrio fazer, em
sociedades com nivel mais alto de implementagio de direitos, é me-

154



A funcdo realizadora do Poder Judiciario e as politicas pdblicas no Brasil

nos do que em paises em situagao oposta, como o Brasil — em que a
meta de um “padrao minimo social” exige que os juizes fagam mais.

5 CONCLUSAO

Concluo assim o itinerdrio a que me propus. Iniciei com a aborda-
gem do contexto que obrigatoriamente dialoga com os textos
normativos. Demonstrei como um papel mais proeminente do Judi-
cidrio nio se choca contra o principio da triparti¢ao funcional do
Estado. Realcei os “convites” a um sistema judicial mais protagonista
e ativista, formulados por processos politicos e sociais. Finalmente,
apontei os limites a atuagao judicial, assim como os limites dos limites.

Resta-me, em conclusdo, sublinhar que as teses expostas no pre-
sente artigo nao representam a negagao da luta politica (em sentido
estrito) como meio para a efetivagao dos direitos jd proclamados e a
conquista de outros. Ao contrdrio disso, desenvolvi a minha argu-
mentagdo tendo a esfera da politica como referéncia obrigatéria. Cui-
da-se apenas de construir e reafirmar caminhos que podem auxiliar o
processo histérico de emancipa¢io da humanidade, inclusive sub-
metendo a arena politica a novos e crescentes tensionamentos — pro-
duzindo movimentos e saltos adiante.

Os juizes nao podem tudo, nem devem poder; mas podem muito,
e devem exercer esse poder em favor da grandiosa e inesgotdvel uto-
pia de construgio da felicidade de cada um e de todos.
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