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Sempre acreditei que o melhor caminho para o desenvolvi-
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académicas.
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cebo com grande satisfacio esta edi¢ao da nossa Revista Brasileira
de Direito Eleitoral e Ciéncia Politica, o Parand Eleitoral.

Sem sombra de duvidas, a presente edi¢io ganha importancia
excepcional diante dos tempos vividos de crise politica e descrédito
das institui¢des; todavia, os textos desta publicacdo transitam altanei-
ros, tanto na seara juridica quanto na ciéncia politica, por reformas
institucionais e constitucionais, teoria de organizacao dos partidos
politicos, institui¢des politico-eleitorais, campanhas politicas, sistemas
de votacao, discussoes juridico-eleitorais, dentre outros.

Certamente a educagdo, no sentido mais amplo, assim como
o aprimoramento e o desenvolvimento cientifico sdo alicerces
para o avango civilizatorio e, por conseguinte, das institui¢oes
democraticas.

Congratulo, com toda a minha confianga, a equipe técnica que,
de alguma forma, envolveu-se nesse valioso trabalho.

Des. Adalberto Jorge Xisto Pereira
Presidente
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Elecciones a las gobernaciones
departamentales de Colombia:la
fragmentacion en este subsistema de partidos”

Adolfo A.Abadia

Resumen

Este articulo indaga sobre el aumento continuo de la fragmentacion electoral del sub-
sistema de partidos en torno a la eleccién popular de gobernadores en Colombia. Con
este trabajo se busca aportar a los estudios electorales y sistemas de partidos en Co-
lombia, enfocando el nivel departamental, en particular, las elecciones a las Gobernacio-
nes en las 32 divisiones politico-administrativas y a lo largo de las jornadas electorales
entre 1992 y 2015. Para ello, este estudio revisa los resultados electorales y mediante
un modelo estadistico de datos de panel con efectos fijos, se busca establecer el grado
de significancia de los efectos de cada variable transversal y su correspondiente varia-
cion temporal para un total de 256 observaciones. Considerando las hipotesis, variables
como la tasa de ruralidad, competitividad electoral y las asociadas con el bipartidismo
confirmaron su relacién negativa con los niveles de fragmentacion del sistema de parti-
dos, mientras que la volatilidad electoral confirmé su relacion directa. Por otro lado, los
niveles de nacionalizacion del sistema de partidos resultaron tener una asociacion con-
traria a la sugerida. De manera general, el estudio concluye que, debido a la diversidad
en los tipos de candidaturas que se presentan y discontinuidad de aquellas que juegan
un importante rol en cada contienda, la eleccion de gobernadores ocurre en un escena-
rio electoral caracterizado por la inestabilidad interpartidista e incertidumbre politica.
Palabras clave: elecciones regionales en Colombia; gobernaciones departamentales;
fragmentacion electoral; sistema subnacional de partidos; datos de panel con efectos fijos.

Este articulo fue presentado en el IX Congreso ALACIP 2017 en Montevideo,
Uruguay. Una version sintética de este trabajo se encuentra en el libro Historia,
politica y sociedad. Investigaciones sobre dmbitos de la realidad moderna y con-
tempordnea colombiana. El autor agradece los valiosos y pertinentes comentarios
de Margarita Batlle, Carlos E. Moreno, Juan José Fernandez y Juan Pablo Milanese
Sobre el autor

Polit6logo y magister en Estudios Sociales y Politicos de la Universidad Icesi, Cali,
Colombia. Actualmente, investigador y coordinador de la Editorial Universidad
Icesi. Correo electronico: aaabadia@icesi.edu.co y adolfoabadia@yahoo.es |
ORCID: 0000-0002-9034-2156.
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Abstract

This article investigates the continuous increase of the electoral fragmentation of the
party subsystem around the popular election of governors in Colombia.This paper aims to
contribute to electoral studies and party systems in Colombia,focusing on the departmental
level, in particular, the elections to the Government in the 32 political-administrative
divisions and throughout the electoral days between 1992 and 2015.Therefore, this study
reviews the electoral results and, through a statistical model of panel data with fixed
effects, it establishes the degree of significance of the effects of each transverse variable
and its corresponding temporal variation for a total of 256 observations. Considering
the hypothesis, variables such as the rurality rate, electoral competitiveness and those
associated with bipartisanship confirmed their negative relationship with the levels of
fragmentation of the party system, while electoral volatility confirmed its direct relationship.
On the other hand, the levels of nationalization of the party system turned out to have
a contrary association to the one suggested initially. In general, the study concludes that
due to the diversity in the types of candidacies that are presented and to the discontinuity
of those that play an important role in each ballot, the election of governors occurs in a
scenario characterized by inter-party instability and political uncertainty.

Keywords: regional elections in Colombia; departmental governments; electoral
fragmentation; subnational party system; data panel with fixed effects.

Introduccion

Antes que reflejo de uniformidad, inmovilidad o completitud, los
sistemas politicos son la configuracion de un entramado de interac-
ciones que invitan a reconsiderar las apreciaciones cargadas de una
suerte de determinismo nacional. Gran parte de los estudios acerca
de las dinamicas electorales y de los patrones de competencia inter e
intrapartidaria contienen, explicita o implicitamente, este sesgo inter-
pretativo. Una forma de desquebrajar esta l6gica y desentrafiar lo que
se encuentra a la sombra del velo nacional, consiste en desarrollar
estudios que se aproximen a los fenémenos politicos desde una pers-
pectiva multinivel o que abarque uno de los niveles subnacionales.

Desde este marco de analisis, el sistema de partidos colombiano
supone tanto la existencia de al menos dos niveles de gobierno,
uno nacional y uno subnacional (Batlle, 2015; Bedoya Marulanda
y Sanchez Parra, 2017)!, como la comprension de los sistemas de

1. Para el caso de Colombia, el nivel nacional se configura en torno a las eleccio-
nes presidenciales y del Congreso; mientras que el subnacional, en torno a las
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partidos como un sistema de «partes» (Pedersen, 1979). Por otro
lado, cada subsistema se circunscribe a un nivel y a unas fron-
teras politico-administrativas, que lo revisten de caracteristicas
singulares tanto en sus dindamicas politicas como socioeconomi-
cas, culturales, demograficas, histéricas, geograficas, entre otras.
De esta forma, es pertinente considerar las diferencias de estas
partes entre niveles (verticales), al igual como dentro de cada uno
(horizontales), por su capacidad de incidir tanto en la organiza-
cién interna como en las estrategias de competencia (Dosek y
Freidenberg, 2013) de las etiquetas politicas. Por ejemplo, no es
lo mismo hablar de elecciones a la presidencia que a la alcaldia
de Pitalito, Huila; como tampoco lo es hablar de elecciones a
la gobernacion departamental del Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina que a la de Putumayo; sin mencionar
las diferencias que se pueden advertir dentro de un mismo subsis-
tema como, por ejemplo, cuando se comparan las elecciones a la
Alcaldia y al Concejo de alguno de los municipios colombianos.

Una mirada al acontecer subnacional aportaria, por un lado, a
contrarrestar el uso inapropiado y excesivo de datos agregados a
nivel nacional en paises con una alta heterogeneidad interna, como
Colombia; y por otro, a evitar una suerte de sobredeterminacion del
acontecer politico a partir de la comprension de algunos pocos estu-
dios de casos (Snyder, 2001). En este sentido, este trabajo aporta
a los estudios sobre partidos y sistemas de partidos en Colombia,
enfocando el nivel departamental, en particular, las elecciones a
las Gobernaciones? en las 32 divisiones politico-administrativas y
a lo largo de las jornadas electorales entre 1992 y 20135. De esta
manera se ofrecen respuestas a preguntas guia, como ¢Qué tipos de
actores conforman el sistema de partidos a este nivel?, ¢Como se
explican las dinamicas del cambio, o continuidad, de la interaccion
partidaria en relacion con las elecciones a las gobernaciones depar-
tamentales? Esto permitird responder ¢Cudles son los factores que

dindmicas politico-electorales a nivel departamental (Gobernacion y Asamblea
de diputados) y municipal (Alcaldes y Concejales).

2. Al revisar la literatura sobre el comportamiento electoral en Colombia, se
encuentran los trabajos de Gonzalo Araujo Muifioz (2009) y Fredy Barrero
Escobar (2016), quienes analizan las elecciones regionales de Colombia.
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impactan en los niveles de fragmentacion del sistema de partidos en
torno a la eleccion de Gobernadores en Colombia?

Teniendo en cuento lo anterior, este articulo se estructura en
cinco apartados, ademas de esta introduccion, de las referencias
bibliograficas y de la seccion de anexos. En los dos primeros se
presentan el marco conceptual y los argumentos tedricos, asi como
una aproximacion a los departamentos como unidad subnacional
de andlisis. En el tercer apartado se presentan la operacionalizacion
de las variables, asi como la estrategia empirica y el argumento
metodologico. En la cuarta parte se presentan los resultados y se
finaliza con un breve recuento de los hallazgos mas representativos
y con el esbozo de posibles nuevas rutas de investigacion.

Las gobernaciones departamentales como arena electoral

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 trazé el mapa
politico que se encuentra hoy dia vigente. El nivel departamental
cuenta con 32 unidades territoriales politica y administrativamente
independientes, donde se eligen por votacion popular a los represen-
tantes a la Asamblea Departamental, denominados diputados, asi
como al Gobernador de cada Departamento. Mientras la eleccion
de diputados a la primera de las dos corporaciones publica cuenta
con una vasta experiencia, no fue sino hasta 1992 que se celebro
la primera eleccion de Gobernadores (Gutiérrez Sanin, 2001), rom-
piendo asi con una larga practica de asignacion presidencial.

A lo largo del siglo XX, el nombramiento de gobernadores
departamentales constituy6 uno de los valores de tranza politica,
configurandose asi como uno de los peldafios de la estructura jerar-
quica de los partidos, la cual se ramificaba desde lo nacional hasta
lo local. A partir de la descentralizacion politica que trajo consigo
la Constitucion politica de 1991, se redefine su rol y se le confiere
mayor capacidad de intervencion como espacio politico intermedio
entre lo nacional y local, arrogandole cierto margen de agencia para
articular los diversos intereses de sus municipios circunscritos, invir-
tiendo de esta manera el ordenamiento vertical, de arriba abajo, del
sistema politico tradicional (Davila y Corredor, 2011). La misma
Constitucion capacita a los departamentos la autonomia para ejercer
funciones de tipo administrativas, de coordinacion, de complementa-
riedad de la accion municipal, de intermediacion y de prestacion de
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otros servicios determinados por la Constitucion y las leyes (art. 298).
Asimismo, introduce la elecciéon popular de gobernadores (art. 152
y 303) y le atribuye una dimension electoral como circunscripcion
para la eleccion de representantes a la Cdmara como Gobernadores
(art. 176). Por otra parte, define el marco de accion tanto para los
gobernadores (art. 305) como para las asambleas departamentales
como organo colegiado con actividades legislativas (art. 300).

En términos de las dindmicas electorales, y en particular en
torno a la eleccion de Gobernadores, los departamentos constitu-
yen distritos uninominales, en otras palabras, la magnitud distrital
es igual a uno (1); el proceso de conversion de votos al cargo de
eleccion popular de Gobernador se produce por mayoria simple
(Wills-Otero, 2009). Si se observa la evolucién del niamero de par-
tidos presente en las elecciones a las Gobernaciones de Colombia
(Gréafica 1), las dindmicas de competencia interpartidarias dan
cuenta del paso de un sistema unipartidista entre 1992 y 2000,
asociado a la herencia historica de la hegemonia politica de los
partidos tradicionales: el Partido Liberal Colombiano (PLC) y el
Partido Conservador Colombiano (PCC), arraigados territorial-
mente, a un sistema con tendencias a un pluralismo limitado a
partir del 2003, como sistema de dos partidos y medio, o en su
efecto, alrededor de tres competidores (Lijphart, 2012; Sartori,
2012). Aunado a lo anterior, si se considera el constante aumento
en el Numero Efectivo de Partidos (NEP)3 y teniendo en cuenta el
valor de magnitud de uno, se advierte una evolucion que desborda
el postulado de que los sistemas electorales de mayoria simple
tienden a producir sistemas bipartidistas (Duverger, 2012). Lo que
demuestra que este tipo de sistema es también compatible con nive-
les considerablemente altos de fragmentacion electoral (Golosov,
2015; Ziegfeld, 2013). El presente trabajo constituye una prueba
empirica de que este postulado no se comprueba, necesariamente,
en el ambito subnacional del caso colombiano* y de que dicha

3. Numero de partidos ponderado por su peso electoral (Laakso y Taagepera,
1979). Este valor permite aproximarse al nimero real de etiquetas politicas con
altas probabilidades de llevarse el cargo durante una jornada electoral.

4. Ver Milanese y Jaramillo (2015) y Milanese ef al. (2014) para un analisis a nivel
municipal.
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fragmentacion es el reflejo de un sistema de partidos poco estruc-
turado y polarizado politica y electoralmente (Sartori, 1985).

Grifica | — Evolucion del Numero Efectivo de Partidos (NEP) y el Nimero
Nominal de Partidos (NNP) para cada uno de los departamentos entre
1992y 2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos electorales de la Registra-
duria Nacional del Estado Civil (2015) y el Centro de Estudios sobre Desarrollo
Econémico (2015) de la Universidad de los Andes.

La Grafica 1 pone de manifiesto que mientras la evolucion del
Numero Nominal de Partidos (NNP)® deja en evidencia dos tenden-
cias diferentes, cuyo punto de ruptura se encuentra en las elecciones
de 2003, mientras que del NEP se evidencia una sola tendencia a lo
largo de las ocho jornadas electorales.

Parte de la explicacion de esta evolucion tiene que ver con la
reduccion de los apoyos electorales a los partidos tradicionales y
con el peso que han ido ganando los nuevos partidos (Losada y
Liendo, 2015) y las llamadas terceras fuerzas (Pizarro, 1997) en
el sistema de partidos colombiano, asi como con el éxito de las
candidaturas independientes y, mas recientemente, la entrada de la
figura de la coalicion electoral. Por otro lado, también tiene que ver

5. Numero total de opciones politicas en competencia electoral.
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con el impacto del conflicto armado colombiano en los procesos
politico-electorales (Garcia-Sanchez, 2007, 2016) y la emergencia
de practicas menos democraticas a nivel subnacional (Pino, 2013,
2017) afin de los intereses de actores locales y regionales (Duncan,
2009) decantado en procesos de segmentacion y polarizacion de
las fuerzas politicas dentro de cada departamento, resultando en la
formacion de diversos tipos de perfiles dirigenciales y estructuras
partidarias (Milanese et al., 2016).

Aproximaciones al fenémeno de la fragmentacion electoral

En sistemas politicos en que sus gobernantes son electos por
votacion popular, los resultados electorales son valorados no solo
para la clase politica y la sociedad civil en general, sino también
para la comunidad de politélogos, ya que constituyen una forma
de estudiar las trayectorias de los patrones de competencia electoral
(Pedersen, 1979). De igual manera, brindan informacion acerca de
los tipos de candidaturas y organizaciones partidistas a tener en
cuenta en un ejercicio de aproximacion a las dinamicas electorales
(Cruz, 2016). En este sentido, toda variacion puede ser reflejo de
transformaciones en el sistema de partidos; luego, se espera que
cambios en el nimero de etiquetas partidarias impacten igualmente
en los resultados de la contienda electoral. Ahora, si se parte de
considerar que fluctuaciones en el numero efectivo de partidos
expresan inestabilidad en el sistema politico (Laakso y Taagepera,
1979), analizar qué factores lo propician se convierte en un insumo
relevante para entender sus origenes.

La estabilidad del sistema de partidos, en términos de la com-
petencia partidista, ha sido una inquietud presente en la literatura.
Scott Mainwaring (1999) sostiene que la fragmentacion esta direc-
tamente relacionada con la estabilidad del sistema en que rige la
regla: a mayor fragmentaciéon mayor inestabilidad, dejando en
evidencia, a su vez, problemas de coordinacién al interior de las
agrupaciones politicas (Borz y De Miguel, 2017), altos costos de
transaccion en términos de gobernabilidad y una mayor incerti-
dumbre respecto a la predictibilidad de los resultados, debido a
que se reducen las barredas de entrada para competir por el poder
politico. Por lo tanto, considerar el nimero de partidos es un indi-
cador, «aunque solo sea de modo aproximado, [de] la medida en
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que el poder politico esta fragmentado o no-fragmentado, disperso
o concentrado» (Sartori, 2012, 159), es decir, del conjunto de fuer-
zas politicas en interaccioén y competencia por un cargo de elec-
cion popular, y cuantos mas sean, mas fragmentado sera el sistema
(Kwak y Janda, 2010).

Este trabajo considera una serie de variables agrupadas segun
tres dimensiones (ver Tabla 1). La primera de ellas considera el
vinculo entre sociedad y partidos politicos. Este foco indaga la
relacion entre la composicion sociodemografica de cada departa-
mento y le existencia de comportamientos electorales particulares.
Por otro lado, la segunda dimensién considera el vinculo entre el
sistema de partidos y las organizaciones partidistas mismas a la luz
de tres indicadores asociados a la institucionalizacion de la com-
petencia partidaria. Finalmente, la tercera dimension considera
una suerte de vinculo entra la tradiciones politicas colombianas
y sociedad, y sus transformaciones a lo largo del tiempo que se
mantiene este vinculo.

Tabla | — Dimensiones y variables para el analisis

DIMENSIONES VARIABLES
I Composiciéon sociodemografica Tasa de ruralidad.

Nacionalizacion del Sistema de partidos.

Institucionalizacion del sistema .
] Volatilidad electoral.

de partidos
Competitividad electoral
Victoria electoral del Partido Liberal
i Arraigado a los partidos Colombiano
tradicionales Victoria electoral del Partido Conservador

Colombiano.

Fuente: Elaboracion propia (2017).

La primera dimension parte de tomar el acto de votar como la
expresion de diversos factores, recurriendo a la identificacion de
caracteristicas sociales como detonadoras de patrones particula-
res en los comportamientos electorales individuales (Lazarsfeld et
al., 1948). Suponiendo que estas caracteristicas sean ampliamente
distinguibles en la sociedad, se esperaria que la configuracion de
un sistema de partidos refleje, consecuentemente, gran parte de
estas rupturas identitarias. De esta forma, cada distrito detenta-
ria caracteristicas sociales particulares, ciertamente rastreables en
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las divisiones socioculturales alineadas segun credo religioso, filia-
cion étnica o de clase, rupturas lingiiisticas o regionales, entre otras
(Lipset y Rokkan, 2014). Esta caracterizacion se convierte en un
importante elemento, no solo en cuanto a los temas que representan
los partidos en el ambito de la politica, sino también en relacion
a los vinculos que logran establecer con la sociedad a lo largo del
tiempo.

La arena politico-electoral rural ha sido histéricamente asociada
con la existencia de «caciques» locales, también llamados «gamo-
nales», actores politicos que establecen relaciones de patronazgo
con la poblacién aledana y ejercen control politico sobre esta. Asi,
mientras mds rural sea un departamento, mas probable serd un for-
tin electoral de algun sector politico particular, por lo tanto, el nivel
de competencia electoral tiende a ser menor (Gomez-Albarello y
Rodriguez-Raga, 2007; Rodriguez-Raga, 2006). Consecuentemente,
a diferencia del votante urbano, el elector rural tiende a ser mas
predecible y menos independiente de las viejas lealtades partida-
rias, por lo tanto, no sorprende que en zonas rurales haya mayor
recurrencia a que los electores voten por el mismo partido (Pinzon
de Lewin y Rothlisberger, 2011). Este fenémeno se conoce como
voto “amarrado” (Ddvila y Corredor, 2011), e indica una secuen-
cia significativa de dominio politico por un partido respecto a una
territorialidad. En consecuencia, se esperaria que:

H1. La Tasa de Ruralidad (TR) de los departamentos esta relacionada
de manera negativa con la Fragmentacion del sistema de partidos.

La segunda dimension estima la inclusion de indicadores sobre
las dindmicas de competencia interpartidaria que persiguen el pro-
posito de valorar en qué medida se encuentra institucionalizado un
sistema de partidos, siendo esta una de las formas mas recurrentes
de aproximarse al grado de estabilidad del mismo. Un sistema de
competencia partidista institucionalizado estd asociado a un con-
junto de interacciones tanto normadas y pautadas, como regulares
y relativamente uniformes, y que a su vez implica el conocimiento
y cierta continuidad de los principales componentes que conforman
el sistema (Mainwaring y Scully 1995, 65; Mainwaring y Torcal,
20085, 145), permitiendo el desarrollo expectativas, comportamien-
tos y conductas sustentadas bajo la premisa de que las dindmicas de
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dicho sistema perduraran en el tiempo, o que al menos se vislum-
bran como previsibles en el futuro mds inmediato (Torcal, 2015).

Para esta aproximacion se tomaran indicadores de instituciona-
lizacion como el de nacionalizacion del sistema de partidos, volati-
lidad y competitividad electoral, no solo por haberse consolidado
en este campo de estudio como una métrica base para aproximarse
a los niveles de institucionalizacion de los sistemas de partidos,
sino también por mostrar un registro de estas variables para este
nivel carente de estudios sistematicos. Por otro lado, para evitar
confusiones, vale la pena aclarar que el concepto de nacionaliza-
cion arrastra con la apariencia de tratar un asunto concerniente
al ambito nacional. Nada mas alejado de la realidad en el marco
de este estudio, en que el concepto de nacionalizacion podria ser
perfectamente reemplazable por uno como departamentalizacion.

La relacion entre la institucionalizacion y la fragmentacion de
los sistemas de partidos se ilustrara con el siguiente ejemplo hipo-
tético, el cual supone dos situaciones, ciertamente, antagonicas.
Primero, una distribucion de votos ciertamente idéntica por partido
en cada distrito, seria el escenario de un sistema de partidos alta-
mente nacionalizados (PSNS=1); si este fuera el caso, se esperaria
que el nimero efectivo de partidos en cada distrito se igualara al del
sistema en su conjunto®. Segundo, si los mismos distritos registraran
variaciones en los apoyos, aunque sostuvieran una misma propor-
cion de votos a la situacion anterior, el escenario seria de un sistema
de partidos desnacionalizados (PSNS=0), en que un nimero par-
tidos con un fuerte arraigo a nivel local, termina influyendo en el
aumento del nimero de partidos del sistema. En esta situacion, los
niveles de nacionalizacién del sistema se encuentran inversamente
relacionados con el namero efectivo de partidos (Golosov, 2015). Si
este fuera el caso, una segunda hipétesis indicaria que:

H2. La Nacionalizacion del Sistema de Partidos (PSNS) estd nega-
tivamente relacionada con la Fragmentacion del Sistema de Partidos.

6. Siguiendo la l6gica de la medicién de la nacionalizacién, para el caso de este
estudio, los distritos equivalen a los municipios, y varios de ellos configuran un
sistema departamental de partidos.



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 17

A simple vista, la constante emergencia, fusion y escision de fuer-
zas politicas puede leerse como evidencia de un sistema politico dina-
mico; no obstante, se mueve sobre una delgada linea que distingue un
sistema estructurado de uno desestructurado, uno estable de otro ins-
table. Para entrar a discernir entre estos dos polos opuestos, habria
que considerar cual es el modo de alternancia de los gobiernos, qué
tan estables y consistentes son las opciones de gobierno, y qué actores
son los que acceden a gobernar facticamente (Mair, 2017).

El presente estudio toma la consistencia de los actores en com-
petencia como un importante indicador de las dinamicas que influ-
yen en el constante aumento de la fragmentacion del sistema de
partidos. Por ello, y en linea con Pedersen (1979), la evidencia de
un mayor nuamero de partidos que compitan por un cargo en un
mismo espacio, a mediano y largo plazo, tendera a difuminar las
diferencias entre las etiquetas politicas. Esto conllevaria un esce-
nario menos predecible e inestable con mayores posibilidades de
transferencia de los apoyos electorales entre partidos, y entre comi-
cios. Considerando lo anterior, queda en manifiesto la existencia
de una relaciéon directa entre la volatilidad electoral y el namero
de partidos en un mismo sistema (Pedersen, 1979). Siendo asi, la
tercera hipoétesis plantea que:

H3. La Volatilidad Electoral (IVE) esta positivamente relacionada
con los niveles de Fragmentacion del Sistema de Partidos.

Un alto grado de incertidumbre electoral, puede conducir a un
escenario en que se empleen maniobras antidemocraticas en la com-
petencia interpartidaria, lo que en general tendria un impacto signi-
ficativo sobre los niveles de integridad electoral (Norris, 2013), lo
que puede verse asociado con los niveles de competitividad electo-
ral. Asi, un sistema de partidos serd mas competitivo en la medida
en que dos o mas partidos obtengan proporciones de votos «cer-
canas» entre si (Cruz, 2016), y que quien gane lo haga con un bajo
margen de victoria sobre los demas competidores (Sartori, 2012).
Un sistema de partidos como este puede verse como virtuoso desde
una perspectiva de la participacion politica en un régimen demo-
cratico que se encuentre en un proceso de transformacion de aper-
tura democratica; no obstante, desde la perspectiva de un sistema
politico con una incuestionable prolongada tradicion democratica y
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electoral, un escenario como el anterior puede considerarse como el
reflejo de la falta de arraigo entre la sociedad con las organizaciones
partidistas, lo que puede decantar por un sistema personalista.

En este sentido, un escenario competitivo propiciaria mayores pro-
babilidades de renovacion partidaria en el ejercicio del poder poli-
tico, al igual que un sistema de distritos uninominales propenderia a
menores probabilidades de formacion de lealtades partidarias (Cox,
2015), lo que, electoralmente, se traduciria en una tendencia a la
reduccion del nimero de votos para llevarse el cargo publico, gene-
rando incentivos para la presentacion de candidatos como producto
del calculo estratégico de las etiquetas partidarias para tener éxito en
la contienda electoral al desafiar la estabilidad del sistema de parti-
dos. En este sentido, una nueva hipotesis partiria por considerar que:

H4. Los niveles de Competitividad Electoral (COMP), en térmi-
nos del margen de victoria, estdn negativamente relacionados con la
Fragmentacion del sistema de partidos.

Por ultimo, la tercera dimensiéon apunta a trazar un vinculo
entre la historia politica y el ejercicio electoral de Colombia con
tal de advertir cambios o continuidades en la tradicion politica que
ha estado por mucho tiempo fuertemente arraigada a los partidos
Liberal y Conservador. En Pueblos, regiones y partidos, Patricia
Pinz6n de Lewin (1989) construye perfiles politicos de los depar-
tamentos, intendencias y comisarias, segun su inclinacién parti-
dista para el periodo de tiempo 1930-1988, y encuentra un fuerte
arraigo partidario inalterado en al menos el 30 % de los casos
a lo largo de su estudio. En esta misma linea, Gutiérrez Sanin
(2001, 203), al estudiar la evolucién de la configuracion partida-
ria colombiana, encuentra que entre 1970 y 1998 la persistencia
del dominio de un solo partido en al menos el 20 % de los casos.
Esto revela un escenario politico de pervivencia de la herencia del
bipartidismo tradicional durante las primeras experiencias elec-
torales de la década posterior a la Constitucion Politica de 1991.
El costo de la hegemonia politica de los partidos tradicionales a
lo largo del siglo XX, consistié en niveles de competencia electo-
ral ciertamente restringidos (Gémez-Albarello y Rodriguez-Raga,
2007). Por lo tanto, una hipétesis que tenga en consideracion el
legado bipartidista indicaria que:
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HS5. La persistencia del bipartidismo, en términos del éxito electo-
ral de uno de partidos tradicionales (PLC o PCC) esta negativamente
asociada con los niveles de Fragmentacion del sistema de partidos.

Datos y métodos

En consonancia con lo presentado hasta el momento, este trabajo
tomara datos a nivel departamental para cada una de las variables
que se entienden como explicativas de los niveles de fragmenta-
cion del sistema de partidos (variable dependiente) en torno a la
eleccion de gobernadores. Se propone llevar a cabo un modelo de
regresion de panel, la cual es sensible a las diferencias temporales
(cada jornada electoral) de cada una de las variables independien-
tes. La unidad de andlisis serd cada una de las divisiones politicas
que demarcan a los departamentos. De esta manera, se espera dar
con una relaciéon de mayor fiabilidad en el mediano y largo plazo,
en la medida en que los factores considerados revelen una relacion,
estadisticamente significativa, con la variable dependiente a lo largo
del periodo determinado.

A continuacion, en la Tabla 2, se presenta la fuente de infor-
macion de las variables; luego, se procede a describir las variables
en el orden de presentacion de las hipotesis referidas en la seccion
previa, comenzando con la variable dependiente, para luego pasar a
las variables independientes y de control, continuas y dicotomicas.”

Tabla 2 —Variables Dependientes (VD), Independientes (VI) y de control (VC)

Variable Fuente Datos
VD NEP. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)
i TR. Calculo propio DANE (2015)

PSNS. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)
ViI2 VE. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)

COMP. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)

[continua na préxima pagina]

7. Consultar la descripcion operacional de las variables, asi como las estadisticas
descriptivas en Anexos 1y 2, respectivamente.
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Variable Fuente Datos

Vi3 PLC. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)
PCC. Calculo propio CEDE (2015) y RNEC (2015)
GUE. CEDE (2017)

VCI AUC. CEDE (2017)
DISP. Calculo propio CEDE (2017)

Vel REF_03. Acto Legislativo | de 2003
REF_09. Acto Legislativo | de 2009

Fuente: Elaboracion propia (2017).

La variable dependiente, fragmentacion del sistema de partidos,
se mirard a partir del Numero Efectivo de Partidos (NEP) — VD
propuesto por Laakso y Taagepera (1979). Esta variable resulta del
numero de opciones politicas ponderado por su peso electoral; esta
variable toma 1 como valor minimo y puede extenderse, tedrica-
mente, hasta al numero total de actores en competencia electoral
(Laakso y Taagepera, 1979; Ocana y Onate, 1999).

Las variaciones en el NEP indican cambios en la distribucion de
votos entre partidos; asi, el aumento es el reflejo de la existencia de
una mayor oferta electoral®, lo que tiende a desdibujar sus fronteras
identitarias e ideoldgicas, convirtiéndolas en alternativas similares
con programas politicos, levemente diferentes (Crisp et al., 2015).
En este escenario, los votantes pueden facilmente cambiar sus prefe-
rencias electorales sin que esto se traduzca en un sacrificio politico
(Perdersen, 1979).

La primera variable explicativa, la Tasa de Ruralidad (TR) -
V11, indaga la relacion de la configuracion sociodemogrifica de
los departamentos colombianos, y muestra la proporcion de la
poblacion que vive fuera de las cabeceras sobre el total de cada
departamento (Colombia, 2013, 2015, [20??]; Estrada Arbeldez y
Duran Gil, 2015). Esta variable es sensible a diferentes factores que
influyen, directa e indirectamente, en esta relacién y que pueden
asociarse, por un lado, a los flujos migratorios de la poblacion hacia
las ciudades o de retorno al campo, y por otro, a las variaciones en
las tasas de natalidad y mortalidad.

8. Por oferta electoral se entendera la cantidad de candidaturas que se presentan
en una eleccion y que compiten por un cargo de eleccion popular dentro de una
circunscripcion en particular (Reynoso, 2011a,2011b).
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Las siguientes variables conforman un grupo, a las cuales usual-
mente se recurre por su asociaciéon con los niveles de instituciona-
lizacion del sistema departamental de partidos. La primera de ellas
consiste en la medicion del Indice de Nacionalizacion del Sistema
de Partidos (PSNS) — V21 para establecer la distribucion de los
apoyos electorales en un territorio de competencia determinado, en
este caso los departamentos. Este es un indicador de dispersion del
voto y se ha consolidado como un instrumento que mide el grado
de homogeneidad de los resultados electorales en un distrito elec-
toral (Caramani, 2004; Dosek, 2015; Kasuya y Moenius, 2008).
De esta forma, un partido politico nacionalizado es aquel que pre-
senta altos niveles de homogeneidad en la distribucion del voto por
etiqueta politica (Batlle y Puyana, 2011; Bochsler, 2010; Jones y
Mainwaring, 2003), es decir, que alcanza valores similares de votos
en cada una de las circunscripciones. El caso contrario, indica un
apoyo electoral altamente concentrado en unas pocas circunscrip-
ciones, y en las demds un apoyo casi inexistente. Ahora, aunque
este indicador no muestre en qué lugares se concentran los apoyos
electorales, si podria configurar un primer paso para hallar dichas
concentraciones. El calculo de esta variable parte de los niveles de
nacionalizacion ponderado de los partidos politicos (PNSw por sus
siglas en inglés) de Bochsler (2010)°; posteriormente, estos valores
se retoman para calcular el PSNS (por sus siglas en inglés).

Por otra parte, se recurre al Indice de Volatilidad Electoral
(VE) — V32 de Pedersen (1979) para capturar el grado de afianza-
miento de los partidos en la sociedad y la regularidad en la com-
petencia electoral, vinculada con cambios en las preferencias de
los votantes como en la oferta electoral producida por la propor-
cion de votos asociada con la entrada o salida de partidos entre
jornadas electorales consecutivas (Crisp et al., 2015). Asi, «donde
los partidos tienen un débil afianzamiento en la sociedad, muchos
votantes pueden cambiar su voto de una eleccion a la siguiente»
(Mainwaring y Torcal, 2005, 146). El indice se obtiene dividiendo
por dos el valor que resulta de la suma de los cambios netos del
porcentaje de votos por cada partido entre una eleccion y la prece-
dente (Mainwaring y Scully, 1995).

9. Para su calculo se recurrié a la macro para Excel que comparte, abiertamente,
Daniel Bochsler en su pdgina personal (http://www.bochsler.eu/pns).
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Seguidamente, el concepto de competencia que presenta el Indice
de Competitividad Electoral (COMP) — V33 presupone cierto nivel
de lucha por el acceso al poder politico (Sanchez Ramos, 2006),
lo cual queda en evidencia en el margen de victoria entre el candi-
dato ganador y el candidato que obtuvo el segundo lugar, principal
fuerza opositora. De esta forma se mide el nivel de proximidad, o
cercania, entre estas dos fuerzas politicas (Cruz, 2016; Gray, 1976;
Haime, 2017), y se establecen los margenes de competitividad, lo
que, a su vez, se asocia con grados de incertidumbre electoral res-
pecto a la predictibilidad sobre los resultados.

Un tercer grupo de variables busca desentrafar la existencia
de una suerte de patron de dependencia (path dependence) his-
torico-electoral de los departamentos, en términos de su afinidad
partidaria con alguna de las dos etiquetas politicas asociadas al
bipartidismo tradicional colombiano. Aqui se busca establecer si el
candidato electo al cargo de Gobernador corresponde a uno de los
candidatos de los partidos tradicionales, ya sea del Partido Liberal
Colombiano (PLC) — V31 o del Partido Conservador Colombiano
(PCC) — V32. Esta perspectiva presupone que la eleccion de una
alternativa diferente a los partidos tradicionales da cuenta de cierto
grado de desarraigo de la poblacion respecto a los partidos Liberal
y Conservador, y a los ideales politicos que promueven.

Las variables de control se agrupan en dos tipos, unas en rela-
cion con el conflicto armado colombiano y otras en relacion con
los cambios institucionales vinculados, principalmente, con el sis-
tema electoral. Respecto a la primera, el grado de soberania ejer-
cido por un actor armado sobre un territorio se encuentra vincu-
lado a los niveles de violencia contra la poblacion civil (Kalyvas,
2001). Si bien trabajos como los de Garcia Sanchez (2007, 2016),
Gomez-Albarello y Rodriguez-Raga (2007), Hoyos Gomez (2009)
y Losada (2006) muestran que los actores del conflicto armado
tienen un impacto limitado territorialmente (Basset, 2015), siendo
los municipios su principal objetivo (Gutiérrez Sanin, 2001), en
que han logrado influenciar los procesos politico-electorales pro-
porcionando incentivos selectivos a las etiquetas politicas, ya sea
para disuadirlas de presentar candidatos, favorecer la candidatura
de otros, incrementar el abstencionismo (Restrepo Riaza, 1997),
boicotear las elecciones (Alonso Espinal, 1997), recurrir al despla-
zamiento en aras de modificar la composicion poblacional-electoral
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(Steele, 2011), o proveer bienes publicos como estrategia para obte-
ner obediencia y control territorial de las preferencias e inclinacio-
nes politicas de los ciudadanos a largo plazo (Moreno Leén, 2017).

En este sentido, este estudio toma el namero Total de ataques
contra la poblacion civil por departamento para aproximarse a tres
posibles escenarios, dependiendo del actor que efectie este tipo
de ataques. Por un lado, estos actos pueden ser perpetrados por
las Guerrillas (GUE) — VC11', los Paramilitares (AUC) — VC12,
y un tercer escenario de Disputa — VC13, en que se registran ata-
ques tanto de las guerrillas como de los paramilitares a nivel de
departamento.

El segundo grupo de variables de control consiste en dos varia-
bles dicotomicas asociadas con cambios institucionales en el sistema
electoral. Las reformas politicas pueden revelar si efectivamente
hay una relacion con las intenciones de dar solucion a efectos no
deseados del sistema electoral colombiano, principalmente, los altos
valores de fragmentacion del sistema de partidos, un bajo grado de
institucionalizacion de los partidos politicos, y lo relacionado con
la financiacion de las campanas politicas (Batlle y Puyana, 2013).
Para el periodo de estudio se registran dos reformas constituciona-
les que tienen incidencia en el sistema de partidos nacional: 2003
(REF_03) y 2009 (REF_09) (VC2, y VC2,, respectivamente).

La metodologia implementada en este trabajo parte por con-
siderar la capacidad de las dindmicas sociales de contener una
gran variedad de interacciones de diferentes tipos de factores que
se sobreponen temporal, espacial y contextualmente; por eso, los
fenémenos sociales pueden considerarse multidimensionales. Una
técnica sensible para atrapar esta superposicion de factores es la de
datos de panel que considera la confluencia de estos en una dimen-
sion temporal y una transversal (Gil-Garcia y Puron-Cid, 2014). En
otras palabras, «los datos de panel proporcionan informacion de
individuos en distintos momentos» (Ramoni-Perazzi y Orlandoni-
Merli, 2013, 126), y dan cuenta del conjunto de datos en el tiempo
de forma independiente (Labra y Torrecillas, 2014), considerando
asi sus efectos individuales.

10. Variable constituida por la sumatoria del Total de ataques contra la sociedad civil
de los grupos insurgentes: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN).
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Considerando lo anterior, este estudio revisa los resultados
electorales que registra la experiencia de la eleccion popular de
Gobernadores de los 32 departamentos colombianos (unidad terri-
torial de analisis), en un lapso de tiempo que se inicia en 1992 y
termina con las pasadas elecciones regionales del 2015, para un
total de ocho jornadas electorales tipicas, para un total de 256
observaciones. Ademas, como cada departamento constituye un sis-
tema politico relativamente auténomo e independiente, es posible
que los procesos y dinamicas politicas se circunscriban a un solo
departamento, sin afectar a las unidades circundantes per se. Por
este motivo, se asume que las variables independientes impactan
la dependiente al interior de cada individuo (within effect), ceteris
paribus todas las demas caracteristicas especificas de cada departa-
mento. Con la implementacion del instrumento metodolégico para
el andlisis estadistico Stata, se busca establecer el grado de signifi-
cancia de los efectos individuales de cada departamento asociando
en cada observacion una variable transversal y su correspondiente
variacion temporal.

Factores que afectan la fragmentacion del sistema de partidos

Teniendo en cuenta, primero, que el test F de efectos indivi-
duales igual a 0.000 indica rechazo de la hipotesis nula sobre la
paridad de los efectos individuales, justifica la consideracion de
los efectos individuales a partir de un modelo de panel, antes que
uno de regresion lineal de Minimos Cuadrados Ordinarios (OLS
por sus siglas en inglés). Segundo, que un Rho de 65,13 % indica
la proporcion de los efectos conjuntos que se deben a los efectos
individuales. Y, tercero, en el test de especificacion de Hausman,
un valor p de y? igual a 0.0013 (menor que 0.05) a un 95% de
confianza permite rechazar la hipétesis nula que indica ineficien-
cia de los estimadores de ambos tipos de efectos, por lo tanto, se
utilizara el modelo de datos de panel que asume los efectos fijos
de las estimaciones.

La Tabla 3 presenta los resultados del analisis y pone a prueba
las hipotesis presentadas anteriormente, relacionadas con los
determinantes de la fragmentacion del subsistema de partidos en
torno a las elecciones a las Gobernaciones de Colombia entre 1992
y 2015. Como puede observarse en la tabla, todas las variables
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exploratorias ejercen una influencia estadisticamente significativa
sobre los niveles de fragmentacion del sistema de partidos, aunque
con diferencias entre si. Asi mismo, un R? de los efectos individuales
al interior de cada departamento (within effect) de 0,5367 sugiere
una fuerte capacidad explicativa del modelo.

Tabla 3 — Datos de panel efectos fijos: estimaciones del modelo

VARIABLE DEPENDIENTE

VARIABLES z q
INDEPENDIENTES NEP.Numero efectivo de
partidos
Q) 2)
| nivel de retardo de o
Lag NEP | ndiente 0,229+ (0,076)
TR Tasa de ruralidad —4,277% (1,651) -2,173 (1,557)
PSNS Nacionalizacion del |, 455%% (0,379) 4925+ (0,388)
sistema de partidos
VE Volatilidad electoral 0,728+ (0,153) 0,454+ (0,136)
comp ~ Competitividad —0,458* (0,204) ~0,382% (0,195)
electoral
Partido Liberal ~ e —0,640%+*
PLC Colombiano 0,614 (0,180) (0,169)
PCC Partido Conservador 0,357+ (0,209) —0,400% (0,218)
Colombiano
Guerrillas
GUE (o6l FARC y ELN) 0,005 (0,004) 0,003 (0,005)
Paramilitares ~ sk B
PARA L ALG) 0,120 (0,040) 0,068 (0,108)
DISPUTA GUE y AUC 0,003+ (0,001) 0,002 (0,001)
Reforma politica de
REF 03 -7 0,002 (0,135) 0,038 (0,149)
REF_09 ;Rg(f)?;ma politica de 0,186 (0,130) 0,064 (0,125)

[continua na proxima pagina]
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VARIABLE DEPENDIENTE

VARIABLES ] .
INDEPENDIENTES 2’5: iz,‘:mem efectivo de
_CONS  Constante 2,399%(0,877) 1,288%(1,859)
) (2)
R2
within 0,5367 05717

Fuente: Elaboracion propia con datos electorales de la Registraduria Nacional del
Estado Civil (2015) y el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico (2015),
informacion poblacional del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(2015), y datos contextuales asociados al conflicto del Centro de Estudios sobre
Desarrollo Econémico (2017).

*p<0,05|*p<0,0I|**p<0,00l (prueba a una cola). Errores estandar
robustos entre paréntesis.

En relacion a los niveles de significancia del grupo de variables
vinculadas con la institucionalizacién del sistema de partidos, como
la nacionalizacion, la volatilidad electoral, asi como la proporcion
de votos en la eleccion de un candidato del partido Liberal como
Gobernador departamental, resultaron tener una relacion estadis-
ticamente significativa a 99 % de confianza en relacion con los
niveles de fragmentacion. Por su parte, la variable sobre la caracte-
rizacion rural de los departamentos, result6 significativa a un 95 %
de confianza. Otras asociaciones significativas a 90 % de confianza
sobre el namero efectivo de partidos para cada departamento, se
hallan en los niveles de competencia electoral y el éxito electoral
de un candidato del partido Conservador. De las variables de con-
trol, las variables que recurren al total de ataques contra la pobla-
cion civil perpetrados en territorios con presencia de paramilitares,
pero también donde estos rivalizan con las guerrillas, resultaron
estadisticamente significativas a un 95 % de confianza; aunque, a
juzgar por los coeficientes, su capacidad de influencia es compara-
tivamente menor con relacion a las otras variables ya mencionadas.

Considerando los signos de las estimaciones se advierte que las
variables: tasa de ruralidad, competitividad electoral y las asocia-
das con el bipartidismo, confirmaron su relacion negativa con la
fragmentacion del sistema de partidos. Mientras que la volatilidad
electoral se confirmé en su relacion directa con el namero efectivo
de partidos. Por otro lado, los niveles de nacionalizacion del sis-
tema de partidos revelaron una asociacion contraria a la sugerida
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en la hipoétesis, resultado contraintuitivo que deberia ser motivo de
estudio. Con relacion a las variables de control, con la unica excep-
cion de la variable que considera el nimero de ataques contra la
poblacion civil efectuados por los paramilitares como tnico actor
armado, las demas variables se encuentran directamente relaciona-
das con los niveles de fragmentacion electoral.

Al incluir 1 nivel de retardo en la variable dependiente NEP
(Lag_NEP), como se observa en el modelo 2, los signos de las varia-
bles explicativas no varian, aun cuando la variable que indica la
composicion rural se retira del marco de lo estadisticamente sig-
nificativo. Si bien esto ocurre, esta nueva variable es significativa
al 5 %, lo que indica que las variaciones en el NEP se explican, en
cierta medida, por el numero de partidos en la competencia elec-
toral inmediatamente anterior. Esto muestra una suerte de path
dependence de los valores del numero efectivo de partidos respecto
a la jornada electoral inmediatamente anterior.

Conclusiones

Este trabajo se propuso estudiar las dinamicas de la competencia
electoral enfocandose en el subsistema de partidos departamental,
en particular, el que se configura en torno a las elecciones de las 32
gobernaciones de Colombia, tomando como referencia el periodo
de 1992 a 2015. Metodoldgicamente, se emple6 un analisis de panel
de efectos fijos para rastrear el impacto de las variables explicativas
y estimar los grados de significancia de los efectos individuales y su
variacion temporal al interior de cada departamento.

Una de las preguntas guia indagaba acerca de las organizaciones
politicas que conforman este subsistema de partidos. Sobre esto,
antes que llenar de colores esta seccion, se puede afirmar que en este
subsistema de partidos se dan dos tipos de candidaturas: «los que
cuentan con reconocimiento legal como tales, y los que no reciben
el nombre de partido sino movimiento social o grupo significativo
de ciudadanos»” (Losada y Liendo, 2015, 45). Adicionalmente, en
2011y 2015 entra la modalidad de coalicion electoral como nueva
estrategia para presentar candidatos, la cual tuvo éxito en 1y 9
departamentos entre el 2011 y 2015, respectivamente.

Teniendo en cuenta lo anterior, ¢qué puede decirse acerca de
las dindmicas de competencia partidaria que se dibujan en torno a
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estas elecciones? Por una parte, que no necesariamente se destacan
por la falta de garantias para la participacién politica, sino por
la diversidad en los tipos de candidaturas que se presentan, y por
discontinuidad de aquellas que juegan un importante rol en cada
contienda. Parte de esta dindmica intermitente se ve reflejada en el
constante aumento de los niveles de fragmentacion electoral, lo que
deja en entredicho la existencia de un sistema y de organizaciones
electorales institucionalizadas y estables; al contrario, los resultados
muestran un escenario electoral que tiende a generar, cada vez mas,
mayores niveles de incertidumbre electoral.

Por otra parte, este constante aumento de la fragmentacion del
sistema de partidos cuestiona el papel de los partidos en demo-
cracias como la colombiana. Si se persigue el objetivo de cami-
nar hacia la consolidacion de un sistema de partidos estructurado,
estable e institucionalizado, en todos sus niveles por igual, hay que
preguntarse si todos los tipos de candidaturas buscan, al mismo
tiempo, estructurar la competencia electoral, establecer lazos de
identificacion simbdlica, formar y sostener gobiernos, y ejercer la
representacion politica (Schmitter, 1999). Sospecho que esta evolu-
cion de la fragmentacion esté también asociada a la recurrencia al
personalismo politico en la arena electoral; no obstante, una futura
investigacion podria dar mayor luz en este sentido.

Respecto a los factores que no solo inciden en la variacion del
numero efectivo de partidos, sino que permiten dibujar una linea
que muestra una tendencia hacia la fragmentacion electoral en este
subsistema de partidos, se destacan las variables asociadas a la
medicion de los niveles de institucionalizacion de los sistemas de
partidos. Entre ellas, la relacion directa que muestran los valores
de la volatilidad electoral y la nacionalizacion del sistema. Esto
indica que no solo la entrada o salida de competidores influye en
estos valores, sino que la variacién de los apoyos electorales de
aquellas etiquetas que compiten se encuentra distribuidas homo-
géneamente, lo que daria indicio de que al menos el nimero efec-
tivo de partidos fragmenta el sistema de manera nacionalizada.
La competencia electoral se encuentra en direccion inversa a los
niveles de fragmentacion. Asi, los bajos margenes de victoria entre
los dos candidatos mas votados dan cuenta de un escenario politico
altamente competitivo y ciertamente fragmentado. En un principio,
se podria decir que esta fragmentacion no deberia ser leida como
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un vicio del sistema, sino como el reflejo de una coyuntura enmar-
cada por un cambio de la configuracion politica; no obstante, esta
interpretacion merece ser distinta cuando esta variacion se vuelve
recurrente en la contienda electoral. Aqui se podria hablar hasta de
una suerte de divorcio de la sociedad civil con el mundo de la poli-
tica, en particular en lo relativo a la eleccion de sus representantes.
En parte, los significativamente altos niveles de abstencion electoral
estan dando cuenta de ello.

Por su parte, las variables asociadas a la composicion pobla-
cional rural de los departamentos y teniendo en cuenta las veces
que los partidos Liberal o Conservador han quedado electos como
Gobernador, muestran una relacion indirecta con la fragmentacion
electoral. Asi, un aumento en estas variables genera una tendencia
a la reduccion del namero efectivo de partidos. Aqui podria men-
cionarse que el vinculo politico de la poblacién en algunos depar-
tamentos, y entre ellos los que presentan una importante porcion
de poblacion rural, con los partidos o facciones asociadas al bipar-
tidismo tradicional sigue estando vigente en Colombia y constituye
un factor reductor de los niveles de fragmentacion del sistema.

Por ultimo, las variables de control asociadas al conflicto armado
indican un impacto significativo en los departamentos que se carac-
terizan por la presencia de grupos paramilitares y que se encuentran
bajo disputa entre grupos guerrilleros y paramilitares. Las reformas
institucionales que buscaron incidir en el sistema electoral para for-
talecer las organizaciones politicas y establecer nuevas reglas para
la competencia electoral, con tal de contener los valores de frag-
mentacion del sistema, no parecen tener relacion alguna entre si, al
menos a nivel departamental.
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Anexos

Anexo | — Descripcion operacional de las variables

Numero Efectivo de Partidos (NEP). Ponderacion del nimero
de opciones politicas por peso electoral. Toma valores natu-
rales con 1 como dato minimo.

Tasa de Ruralidad (TR). Proporcion de la poblacion que vive
fuera de las cabeceras. Se mide con una escala de 0 a 1, entre
mas cercano a 1, mayor poblacién rural, o a 0 para el caso
contrario.

Indice de nacionalizacién del sistema de partidos (PSNS).
Distribucion de los apoyos electorales a lo largo de un terri-
torio. Se mide con una escala de 0 a 1, entre mas cercano a 1,
mas nacionalizado el sistema de partidos, o a 0 para el caso
contrario.

Indice de Volatilidad Electoral (VE). Variacién de los apo-
yos electorales por una opcion entre dos jornadas electora-
les. Esta variable se mide con una escala de 0 a 1, entre mas
cercano a 1, mas alta la volatilidad del sistema, 0 a 0 para el
caso contrario.

Indice de competitividad electoral (COMP). Margen de vic-
toria entre el candidato ganador y el segundo mas votado. Se
mide con una escala de 0 a 1, entre mas cercano a 1, mayor
el margen de vitoria, o a 0 para el caso contrario.

Partido Liberal Colombiano (PLC). Proporcion de votos del
candidato electo de este partido.

Partido Conservador Colombiano (PCC). Proporcion de
votos del candidato electo de este partido.

Guerrillas (GUE). Numero total de ataques contra la pobla-
cion civil perpetrados por las FARC y ELN.

Paramilitares (AUC). Numero total de ataques contra la
poblacion civil perpetrados por los Paramilitares.

Disputa (DISP). Numero total de ataques contra la poblacion
civil perpetrados por las Guerrillas (GUE) y Paramilitares
(AUC).

Reforma de 2003 (REF_03). Variable dicotémica con valores
de 1 si la reforma precede la jornada electoral; y O para los
otros casos.
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e Reforma de 2009 (REF_09). Variable dicotémica con valores
de 1 si la reforma precede la jornada electoral; y O para los
Otros casos.

Anexo 2 — Estadistica descriptiva

Mean. Min. Max. Std.Dev. Hipétesis

VD NEP. 2,0307 I 5.534 0,8848

\4! TR. 0,4026 0,0433 0,7651 0,1651 -
PSNS. 0,8414 0 I 0,2086 -

V2 VE. 0,5033 0 I 0,3393 +
COMP. 0,2393 0 0,9866 0,277 -
PLC. 0,2847 0 I 0,3861

V3 PCC. 0,0565 0 0,9697 0,1816 )
GUE. 2,8828 0 96 8,7619

VCI AUC. 0,0156 0 2 0,1526
DISP. 9,5898 0 251 26,6388
REF_03. 0,125 0 I 0,3314

VC2
REF_09. 0,125 0 I 0,3314

Fuente: Elaboracion propia con datos electorales de la Registraduria Nacional del
Estado Civil (2015) y el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econéomico (2015),
informacion poblacional del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(2015), y datos contextuales asociados al conflicto del Centro de Estudios sobre
Desarrollo Econémico (2017).
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Perspectivas de analise da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988

Paula Matoski Butture

Resumo

Este artigo empreende um exame critico acerca dos estudos da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) de 1987/88 na vertente da Ciéncia Politica, anunciando o contexto
no qual surgiram alguns dos principais problemas de pesquisa sobre o tema.Temos por
objetivo demonstrar o contelido geral,a extensao,as maiores controvérsias e as principais
metodologias utilizadas nas diferentes abordagens do assunto. Procuramos cumprir tal
fim concentrando-nos na abordagem de um tépico abordado de forma ainda insuficiente,
qual seja, o da relagdo entre perfil sociopolitico dos parlamentares (perfil socioeconémico
e trajetoria politica prévia) e o comportamento politico efetivo no processo decisorio
(votagdes nominais, respostas a grupos de pressao etc.). Este estudo foi feito a partir da
analise bibliografica de 33 obras que trataram do tema, incluindo livros e artigos cientificos.
O enfoque majoritario dos estudos recai sobre os aspectos estruturais e institucionais da
Constituinte, dando especial énfase a influéncia do regimento interno e ao papel desempe-
nhado pelas comissées. A dimensdo societal se expressa no contraste dos valores defen-
didos em temas de ordem social e econémico-financeira. A tensdo entre conservadores
e progressistas se expressava nao s6 na disputa pelos espagos de poder; mas também
em questoes de ordem moral que tangem as liberdades individuais. Como um estudo
exploratorio, avaliamos que seus resultados podem servir para dar forma ao campo de
estudos sobre a tematica, apontando suas principais tendéncias teoricas e metodologicas
e mapeando a circulagdo desse conhecimento na producio cientifica da Ciéncia Politica.
Palavras-chave: elites politicas; Assembleia Nacional Constituinte; sociologia politi-
ca; perfil sociopolitico; comportamento politico.

Abstract

This article brings up studies of Political Science on the Constituent National Assembly
of 1987/88, announcing some of the main research problems on the subject. We
demonstrate the general content, the extent, the major controversies and the main
methodologies used in the different approaches of the subject. We focus on a topic that
has been addressed insufficiently: the relationship between the sociopolitical profile of
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the Parliamentarians (socio-economic profile and previous political trajectory) and the
effective political behavior in the decision-making process (nominal votes, responses
to pressure groups etc.). Our bibliography consists of 33 studies that approached this
subject including books and scientific articles, which focus the structural and institutional
aspects of the Constituent Assembly, which points to the influence of the internal rules
and the role played by the committees. The societal dimension was expressed in the
contrast of the values defended in themes of social and economic-financial order.The
tension between conservatives and progressives was expressed not only in the dispute
for the opportunities of power, but also in moral questions that touched individual
liberty.As an exploratory study, its results can serve to form the field of studies on the
thematic, pointing out its main theoretical and methodological trends and mapping the
circulation of this knowledge in the scientific production of political science.
Keywords: political elites; National Constituent Assembly; political sociology;
sociopolitical profile; political behavior.

Introducao

Este artigo empreende um exame critico acerca dos estudos
da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987/88 na ver-
tente da Ciéncia Politica, anunciando o contexto no qual surgiram
alguns dos principais problemas de pesquisa sobre o tema. Temos
por objetivo demonstrar o conteudo geral, a extensio, as maiores
controvérsias e as principais metodologias utilizadas nas diferen-
tes abordagens do assunto. Procuramos cumprir tal fim concen-
trando-nos na abordagem de um t6pico abordado de forma ainda
insuficiente, qual seja, o da relacido entre perfil sociopolitico dos
parlamentares (perfil socioeconémico e trajetéria politica prévia) e
o comportamento politico efetivo no processo decisorio (votagdes
nominais, respostas a grupos de pressao etc.).

Assembleias constituintes, como foi a brasileira, tendem a avivar
a mobilizagao de interesses, uma vez que a Carta produzida baliza
um futuro decisivo para todos os segmentos da sociedade. O pro-
cesso de elaboracdao de novas constituicdes depende de manobras
e negociacoes politicas e é também quando clivagens e consensos
se tornam mais visiveis (Souza, 2001). A Constituinte de 1988 foi
especialmente emblematica, por conviver com a reminiscéncia do
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poder autoritario — os partidos politicos iniciaram ali uma con-
formagdo e ndo dispunham de identidade ideolégica uniforme
(Camargo e Diniz, 1989; Couto, 1997; Mainwaring e Pérez-Linan,
1998). Nao havia, portanto, um grupo majoritario consistente para
unir os parlamentares em todas as diversas questdes que compu-
nham a Constituinte, o que criou espaco privilegiado para confor-
macao e expressao de interesses individuais distintos, mobilizados
conforme diferentes temas e questdes. Assim, a Constituinte de 88
fundou nao s6 os principios de funcionamento da sociedade brasi-
leira, como as identidades partidarias do pais.

A literatura da Constituinte de 88 é tratada por diferentes ver-
tentes tedricas, ora com tom jornalistico, ora com tom de forma-
lismo. Disciplinas como Jornalismo, Direito e estudos sobre poli-
ticas setoriais trataram o tema sobre diferentes vieses, apreensiveis
diante da pluralidade de assuntos ocorridos por ocasiao do pro-
cesso constituinte. Como evento marcante no processo de tran-
sicdo democratica brasileira, a Assembleia foi abordada também
por estudos sobre a transicao politica, que constituem a chamada
“transitologia”, a qual enfatiza fatores politicos conjunturais para
compreender a passagem do autoritarismo a democracia.

Na Ciéncia Politica, é possivel discriminar trés formas de abor-
dagem da Constituinte: a analise enddgena, exdgena e mista. A pri-
meira considera os eventos internos da ANC, sem, no entanto, con-
ferir grande atencdo as pressoes externas a ela e as entidades civis
que representaram diferentes interesses intervenientes no processo.
Nesta abordagem, diferenciam-se as analises sobre: perfil social,
trajetorias politicas dos parlamentares e os estudos sobre compor-
tamento politico, tomado no sentido amplo.

Os estudos sobre o perfil sociopolitico e a trajetéria politica dos
constituintes buscam compreender a composi¢ao da ANC em ter-
mos de sua origem ocupacional e a relagio com as forgas partida-
rias presentes naquela arena. Nesse bloco destacam-se os estudos
que procuram desvendar o “enigma” do Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) e do agrupamento suprapartida-
rio denominado “Centrao”. O PMDB foi o partido majoritario em
termos numeéricos, porém heterogéneo na expressao de interesses
politicos, uma vez que as origens sociais de seus membros eram
diversas, bem como sua inclina¢do ideoldgica. Ja o agrupamento
suprapartidario Centrdo, surgido quando da alteracao das leis
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internas a ANC, é tido como a expressdao de interesses pontuais e
estratégicos que alterou o rumo do texto final publicado em 1988.
Tais estudos, de cardter fundamentalmente descritivo, tracam um
retrato mais ou menos fiel de quem eram os parlamentares eleitos
pela sociedade brasileira naquele momento histérico, em que rema-
nesciam influéncias do regime autoritario.

Os estudos sobre comportamento politico na ANC tratam dos
processos de tomada de decisdo sobre temas especificos, pelas con-
figuracoes parlamentares e por polarizacgoes ideoldgicas. Nessa ver-
tente, ha indicacao de uma polarizaciao de interesses em torno de
eixos conservadores e progressistas, em especial em temas concer-
nentes a ordem social e economica.

A anilise ex6gena da Constituinte aborda-a a partir de eventos
externos ao processo de constru¢do da ANC propriamente dito,
como o estudo da sociedade civil articulada a ANC, que pode ser
analisada pelas emendas populares e formacao de entidades civis
ligadas a Constituinte.

A terceira abordagem, mista, procura combinar a andlise enddgena
e exogena do processo levando em consideracdo a atuagao de enti-
dades que representaram papel importante nos trabalhos constituin-
tes (como o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar
(DIAP) e a Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp).
Nesse bloco sdo analisadas as representagdes societais, presentes na
ANC, que dao o tom para os temas de maior polémica na Constituinte.

Na revisao da bibliografia que discutiremos aqui, faremos a
analise em detalhamento das trés abordagens da ANC em Ciéncia
Politica, mapeando os trabalhos com destaque a literatura concer-
nente ao comportamento politico e perfil de recrutamento do fim,
desenvolveremos a critica aos trabalhos existentes, expondo os pon-
tos e contrapontos de cada andlise. Esperamos, assim, trazer um
panorama expressivo da produgao sobre o tema nas ultimas décadas.

A analise enddgena: estudos sobre comportamento politico e
parlamentar, perfil social e trajetoria politica na ANC 1987-88

Estudos sobre perfil social e trajetérias politicas dos parlamentares

Leoncio Martins Rodrigues (1987) produziu uma das mais
pioneiras obras sobre a Constituinte, intitulada Quem é quem na
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Constituinte. A obra, datada de 1986, publicada antes de findo o
processo Constituinte, toma como objeto os deputados que com-
puseram a Assembleia, considerando quatro principais temas: 1. A
distribuicao das forgas partidarias na Camara Federal; 2. As etapas
da carreira politica e as diferengas entre trajetorias politicas prévias
observadas entre diferentes partidos e regides; 3. O perfil social dos
deputados, considerado em termos de profissdes e sua distribuicdo
por partidos e regides; 4. A posi¢ao politica dos deputados e as ten-
déncias ideoldgicas no interior dos partidos (Ibidem).

O sistema partidario da ANC é mapeado, concluindo pela exis-
téncia de um multipartidarismo composto por 12 partidos, no qual
seriam expressivos apenas a metade, isto é, PMDB, PFL, PDS, PDT,
PTB e PT. Rodrigues demonstra que, a época, o PMDB era nao s6 o
partido hegemodnico, como parecia imbativel. O partido expressava
uma faccao dominante que, ao que tudo indicava, iria tracar a linha
dos trabalhos constituintes, sustentado, em especial, pela por¢ao
central de peemedebistas puros ou historicos que, no entanto, nio
eliminaria as tendéncias no interior do partido.

Quanto a trajetoria politico-partidaria anterior ao sistema parti-
dario entio vigente, Leoncio Martins Rodrigues encontra uma cor-
relacdo entre a genealogia partidaria ligada a Alianga Renovadora
Nacional (Arena) e a posi¢do ideoldgica a direita, ocorrendo o
inverso com os ex-emedebistas.

Rodrigues mensurou a ideologia dos constituintes pela aplicacao de
surveys, sendo a autoimputacdo dos constituintes a medida de defini-
¢ao ideoldgica num espectro que ia entre esquerda radical — esquerda
moderada — centro-esquerda — centro — centro-direita — direita. A
pesquisa resultou numa grande parcela de deputados declarados
mais a esquerda: em termos de porcentagem, 52% dos deputados se
identificaram como “centro-esquerda”; 37%, “centro-direita”; 5%,
“esquerda”; e nenhum foi identificado como “direita”. Se tomarmos
esse resultado como fiel, a Constituinte de 1987-88 teria sido majorita-
riamente de centro-esquerda, o que geraria efeitos nas defini¢des cons-
titucionais. Entretanto, como o proprio Rodrigues (1987) observa, a
predominancia de imputacdo em posi¢oes de centro-direita e centro-
-esquerda e a quase auséncia de posi¢oes extremadas, seja a esquerda
ou a direita, indicam uma hegemonia da ideologia de esquerda no
campo politico e cultural, mas ndo implica, necessariamente, uma pra-
tica politica de esquerda.
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Para Rodrigues, os constituintes mais conservadores tendem a
camuflar seu posicionamento verdadeiro na autodefinicio, mas
quando colocados a responder questdes de contetido mais especi-
fico (tais como as que levantam posicionamentos quanto ao modelo
de intervencionismo estatal desejado, arranjo em relagao ao capital
estrangeiro e reforma agraria), os parlamentares tendem a expli-
citar seus pontos de vista. Além disso, observa a existéncia de um
nucleo dominante do ponto de vista socioprofissional que diferen-
cia cada partido em termos politicos e ideoldgicos.

A pesquisa, embora ndo examine o posicionamento real dos
constituintes, traz ganhos ao demonstrar o contraste entre 0s posi-
cionamentos declarados e as posicoes assumidas em questoes obje-
tivas. Demonstra, assim, um caso exemplar do que ficou conhecido
como “direita envergonhada”.

Seu recorte se restringe ao universo de deputados federais, forne-
cendo uma imagem parcial da realidade da Assembleia Constituinte,
o que ¢ justificado pelo autor nao s6 pela quantidade reduzida de
senadores, que implicaria um viés diferente, mas também devido ao
fato de 23 deles terem sido eleitos em 1982, revelando tendéncias
de um eleitorado sensivelmente diferente daquele de 1986.

Um trabalho que, em contraste, tem por vantagem levar em conta
o universo total de constituintes, é o de David Fleischer (1988), no
texto intitulado “Parlamentares na Constituinte de 1987/88: uma
contribui¢ao a solu¢io do ‘enigma do Centrao’”. Nessa obra, publi-
cada em 1988, a proposta do autor é fazer uma analise socioecono-
mica e politica das 11 bancadas partidarias que travaram o embate
politico e institucional na ANC, procurando também desvendar o
PMDB em termos de origens partidarias.

Fleischer desenvolve o método da “genealogia partidaria”, isto
é, do tragado das filiacoes partidarias durante os dois periodos que
precederam a Constituinte (democracia presidencialista de 1945-
1964 e relagdo com o governo militar — ou MDB - durante regime
autoritario de 1965 a 1979), a fim de mapear o processo de “trans-
formismo politico” ocorrido desde os anos 80. O autor identifica
altos indices de afinidade entre os constituintes do PCB, PL, PFL,
PDS, PDT e PMDB com os partidos existentes antes de 1965, obser-
vando a prevaléncia das bancadas do ex-PSD, ex-UDN e ex-PTB.
Fleischer vé no periodo que inicia em 1979 até a Constituinte uma
fase de “transformismo politico” dos parlamentares, em que antigos
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aliados do regime autoritario se conformam diante de condicoes
que exigiam mudangas. Segundo ele, a maior bancada da ANC nao
foi o PMDB, mas sim a antiga Arena. As remotas filiacoes seriam,
assim, expressoes de uma heterogeneidade historica.

Fleischer encontra, de tal modo, “varios PMDBs”, compostos de
acordo com a sequéncia de cada genealogia partidaria: 1. Penetras
de ultima hora (Arena-PDS-PMDB); 2. Penetras de pentltima hora
(Arena-PMDB-PMDB); 3. PMDB auténtico (MDB-PMDB-PMDB);
4. “Anjinhos” (militancia nova) e outras sequéncias. Nessa tipifi-
cagao, o PMDB auténtico forma uma parcela minoritaria e hete-
rogénea entre si. Fleischer prevé, portanto, futuros problemas de
convivéncia entre 0s grupos mais progressistas € o agrupamento
suprapartidario “Centrao” dentro do PMDB, bem como o preludio
da cisdo dentro do PMDB, que deu origem ao PSDB.

A divisao apontada por Fleischer percebe uma cisao entre um
setor progressista, um centro amorfo e um setor conservador. Assim
como para Rodrigues (1987), para Fleischer esta representado na
ANC o interesse majoritario das “classes produtoras” como um
todo, as quais, contudo, estao pouco representadas na Comissao de
Sistematizagao. Essa discrepancia pode, posteriormente, explicar os
conflitos que se consubstanciaram no momento da aprovagio da
Carta, a qual rendeu entraves para a aprovacao dos anteprojetos
constitucionais e ocasionou o surgimento do “Centrao”.

Fleischer traga um diagnodstico preciso da correlacdo de forgas na
Constituinte, demonstrando o quanto as variaveis de recrutamento
politico sdo significativas para compreender essa disposi¢ao na
Constituinte. Ainda que seu trabalho tenha sido produzido durante
0 processo constituinte, o autor demonstra que, para além das iden-
tidades partiddrias, havia outros interesses determinantes em jogo,
que influenciavam e influenciariam o resultado consubstanciado na
Constitui¢ao Federal e nas conformacgoes partidarias pos-88.

Marcelino et al. (2010), cientes da auséncia de estudos sistemati-
cos que articulassem as variaveis de recrutamento com indicadores
de comportamento efetivo dos constituintes, encontram formas de
fazé-lo analisando o “enigma” do Centrdo, anunciado por Fleischer.
Os autores cruzam dados sobre perfil social e trajetoria politica
pregressa com dimensdes do comportamento politico, tal como
identificado por surveys, avaliagoes feitas por organismos sindicais
e votacdes nominais em sufragios polémicos da Constituinte.
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O trabalho relaciona dados de perfil social e trajetoria politica
com dados sobre o comportamento parlamentar, levando em conta
os seguintes indicadores: 1. Avaliagdes e resultados de surveys apli-
cados por 6rgaos da imprensa e pesquisadores académicos durante
a Constituinte; 2. Votagbes que geraram clivagens, envolvendo
direitos sociais e trabalhistas; 3. Votacoes sobre temas alusivos
a Ordem Economica e a assuntos economicos e financeiros; e 4.
Pontos institucionais e politicos, tais como sistema de governo e
durac¢do do mandato de Sarney.

Em seguida, agrega os principais agrupamentos politico-ideo-
logicos da Constituinte a partir de suas bases sociais, chegando a
seguinte divisdo: 1. Peemedebistas nio pertencentes ao Centrao; 2.
Politicos de esquerda (PT, PDT, PSB, PCB e PCdoB); 3. Constituintes
de direita que ndo agregaram formalmente o Centrao (PFL, PDS,
PTB, PL); 4. Parlamentares atuantes no Centrao. Assim, o perscru-
tado Centrao é delineado como um agrupamento pluripartidario,
composto prioritariamente por parlamentares de centro-direita vin-
culados ao regime autoritdrio anterior e pertencentes ao segmento
ocupacional de empresarios urbanos e rurais.

Marcelino et al. (2010) identificam na discrepancia
entre os valores defendidos pelos membros da Comissdo de
Sistematiza¢do, preponderadamente mais a esquerda, e os dos
parlamentares médios da constituinte, mais conservadores, a
razao para o surgimento do Centrao. A causa imediata para o sur-
gimento do Centrao foi de ordem politico-institucional associado
a certo grau de conservadorismo em questdes sociais e economi-
co-financeiras, revelando uma dimensao “societal” nas escolhas
institucionais feitas por esse agrupamento. O Centrao formou o
contraponto aos posicionamentos de esquerda, especialmente em
questoes como a estabilidade no emprego e a reforma agraria. O
principal avango desse estudo é evidenciar o impacto das carac-
teristicas sociopoliticas sobre as escolhas institucionais tomadas
na realidade do processo constituinte. Os autores refinam a ana-
lise sobre background social e trajetoria politica, caracterizando
os atributos inatos e adquiridos dos membros do Centrdo em
contraste com o plendrio e relacionando-os com dados sobre
comportamento politico. Os dados utilizados para tanto articu-
lam de um amplo espectro de fontes, que incluem os estudos do
Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP)
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(1989), Lima (2009), Folha de S.Paulo (1987) e Rodrigues (1987),
além da analise de vota¢bes nominais.

Os perfis individuais dos constituintes sao tratados na obra
de Coelho e Oliveira (1989), os quais sintetizam o contetido da
Constitui¢do e situam os posicionamentos em votagdes polémicas,
para ao fim comparar o desempenho de cada parlamentar. Embora
seja uma obra relevante para consulta, sua contribuic¢do é de cara-
ter fundamentalmente descritivo, isto €, limita-se a tragar verbetes
bibliograficos dos constituintes e seus posicionamentos em deter-
minadas votagoes de interesse, tal como o faz o Centro de Pesquisa
e Documentag¢io de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC),
da Fundacao Getulio Vargas. Jodo Gilberto Lucas Coelho, um dos
autores do livro, foi também deputado federal pelo Rio Grande
do Sul, de 1982 a 1985, sendo um critico do modo como se deu a
convocagao para o processo constituinte.

Messenberg (2007, 2008), ainda que ndo tome como objeto
especifico a Constituinte de 1987-88, traz consideracdes relevantes
acerca do perfil dos deputados federais a partir de 1988. A autora,
por meio de enfoque culturalista, identifica a relagao entre iden-
tidades regionais com comportamentos e estilos diversos de fazer
politica, chegando a trés agrupamentos de elites diferentes: Norte,
Nordeste e Sul. A obra contribui para pensar a construcao de uma
ética parlamentar articulada com as regides do pais. O trabalho de
Santos (1998) Nao se fazem mais oligarquias como antigamente:
recrutamento parlamentar, experiéncia politica e vinculos partida-
rios entre deputados brasileiros (1946-1998), constroéi um exame
longitudinal dos dados biograficos dos deputados federais, eleitos
ao longo de 14 legislaturas, entre 1946 ¢ 1998. O trabalho tem
por foco o perfil partidario ao longo dos anos, incluindo a fase que
corresponde a ANC, sem atentar-se exclusivamente a ela, mas iden-
tificando padrdes temporais conforme os ciclos partidarios. Santos
foca nos padroes de recrutamento politico, com especial énfase as
variaveis de trajetoria politica e vinculos partidarios. Sua tese é
que “a estrutura de oportunidades para o ingresso e mobilidade na
carreira politica, ao incrementar os niveis de circula¢do parlamen-
tar e recrutamento lateral, tem contribuido para inibir a produgao
de bancadas coesas no Legislativo federal” (Ibidem, 3). O autor
avanca ao demonstrar os efeitos da composi¢iao, do recrutamento e
da circula¢do no interior de elites politicas sobre o comportamento
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politico dos diferentes grupos que controlam recursos estratégicos,
isto é, as diferentes elites parlamentares.

Para Santos (1998), os perfis sociais dos parlamentares podem
ser contrastados entre posturas conservadoras ou de esquerda, que
se consubstanciariam em diferentes padroes de carreira: mais libe-
ral na primeira, e mais inclusivo na segunda. O autor aponta uma
tendéncia de trajetorias mais legislativas em grupos oposicionistas, e
administrativas em grupos governistas. Parlamentares de esquerda,
tendendo a carreiras mais legislativas, teriam niveis de lealdade
partidaria mais consistentes e solidos, enquanto aqueles cuja car-
reira predominante é administrativa seriam mais incertos. Santos
(1998) explica a profissionaliza¢ao das carreiras politicas e explica
a mudanga de perfil e comportamento de bancadas partidarias ao
longo dos ciclos democraticos, entretanto nio realiza analise detida
sobre o comportamento dos parlamentares durante o embate parla-
mentar na Assembleia Constituinte. Santos utiliza indicadores como
renovagao, reelei¢do, idade, tempo de carreira, experiéncia politica
prévia, numero de cargos, anos de filiacao partidaria, e inclusive
compara o indice de renovacdo partidaria do Brasil e da Alemanha,
para aferir sua proposicdo de que a estrutura de oportunidades para
o ingresso e mobilidade na carreira politica, ao incrementar os niveis
de circulagdo parlamentar e recrutamento lateral, tem contribuido
para inibir a produ¢do de bancadas coesas no Legislativo federal.

Estudos sobre comportamento politico na ANC

A Assembleia Constituinte favoreceu uma reacomodacio par-
tidaria e trouxe consigo um forte contingente de novos mem-
bros, definidos entao pelo constituinte Carlos Sant’Anna, lider de
governo na Camara, de “enigma da esfinge” (Chaer, 1987). Natural,
entdo, que surgissem indagagoes a respeito do desempenho desses
membros no processo decisoério, de onde parte o maior volume de
trabalhos que tratam da Constituinte sob a dtica da ciéncia politica.
Analisam-se processos de tomada de decisao sobre temas especifi-
cos, configuracoes parlamentares e polarizagoes ideologicas.

O principal questionamento de Kinzo (1990) em O guadro par-
tiddrio e a Constituinte € quanto a tese de indiferenciacdo dos par-
tidos na ANC. Para ela, é possivel apontar clivagens partidarias,
apesar da heranga de descontinuidade e da baixa institucionalizagio
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dos partidos brasileiros. Kinzo destaca o poder mobilizador dos tra-
balhos constituintes, o que leva os setores com alguma capacidade
de organizagdo a se mobilizarem, e insta os constituintes a se posi-
cionarem perante temas muito diversificados. A amplitude do debate
levaria quase automaticamente a um quadro de instabilidade parti-
ddria, especialmente se se tratar de uma estrutura nio consolidada.
A autora seleciona 33 votagdes da ANC para as quais nao
havia consenso, aglutinando-as na seguinte escala: 1. Governismo;
2. Conservadorismo; 3. “Democratismo”, que agrega medidas
que fortalecem a liberdade democratica; 4. Nacionalismo; e §.
Oposicionismo ao sistema financeiro. S3o exemplos para essas esca-
las, respectivamente: votagoes sobre os cinco anos de mandato para
o presidente Sarney, garantia do emprego, democracia direta, nacio-
naliza¢ao da distribuicao dos combustiveis e estatiza¢ao dos bancos.
Conforme a adesdo do parlamentar as questdes selecionadas,
Kinzo constata clivagens partidarias consistentes quando se trata de
questdes relevantes e conclui que, “mesmo considerando os altos indi-
ces de dispersdo verificados em muitos casos, as distancias verificadas
entre as bancadas partidarias delineiam divisdes significativas entre
elas” (Kinzo, 1990, 120). A ordenacdo dos partidos passa a ser con-
forme seu posicionamento pré ou antigovernista e conservador ou
reformista. Nessa escala, o “Centrao” ocupa o lugar mais extremo no
quesito governismo e conservadorismo, enquanto no critério “demo-
cratismo” e nacionalismo polarizam-se o PT e demais partidos de
esquerda. Revela-se uma transformacao da indiferenciaciao aparente
do quadro partidario da ANC para uma diferenciagdo programatica.
Converge com Kinzo (1990) a tese de Lamounier (1989). O autor
realiza uma andlise quantitativa das diversas fontes que estudaram
a ANC, como os perfis ideologicos tragados pela imprensa e por
pesquisadores, o acompanhamento da ANC pela imprensa, as listas
de votacio e avaliagoes do desempenho individual dos constituintes,
realizadas pela Fiesp e pelo DIAP. Lamounier aproxima as diferentes
fontes de modo a fazé-las passar por um teste de validade, contras-
tando perfis prévios com o comportamento observado em plenario.
Como Kinzo (1990), Lamounier conclui pela emergéncia de uma
polarizacdo no eixo esquerda/direita como resultante da pauta que
tratava de questoes substanciais, econdmicas e trabalhistas.
Polarizacdo também é tema de pesquisa de Pilatti (2008) que,
no entanto, rompe com a no¢ao de que haveria um predominio
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da maioria quantitativa conservadora diante de uma minoria pro-
gressista. Para Pilatti, embora houvesse cisdo entre interesses pro-
gressistas e conservadores, nao seria esta a divergéncia a pautar
os resultados do processo. Uma série de decisbes autonomas a
Constituinte, somada ao uso de estratégias de consenso, possibili-
tou a aprovagio de conteudos tipicos da agenda progressista, lado
a lado com a agenda conservadora. Assim, os rumos constituintes
se deram muito mais por conflitos endégenos da ANC do que por
divergéncias entre os participantes.

A estratégia do consenso, essencial para encaminhar as decisoes,
quando malsucedida, resultava em decisdes imprevisiveis no plenario,
restando a solucdo na barganha dos lideres partidarios. A partir dai,
a maneira de encaminhar os processos decisorios foi aprovar textos
mediante o compromisso de que emendas prioritarias para a esquerda
do PMDB seriam aprovadas na sequéncia. Para Pilatti, a atuacao do
Centrao é fundamental apenas em quesitos pontuais, como a altera-
¢do do Regimento Interno, traduzindo seu funcionamento como uma
coalizao de veto (concordam Gomes, 2006, e Souza, 2003).

Pilatti adota uma abordagem institucionalista e parte da pre-
missa de encontrar explicagdes endogenas para processos decisé-
rios que ocorrem em cenarios institucionais, compreendendo que
0s participantes sao agentes racionais que se comportam estrategi-
camente e se distinguem por suas preferéncias e capacidades.

Bolognesi (2010) prossegue com a abordagem institucionalista
mensurando a aproximac¢dao da ANC de preceitos institucionalis-
tas e confirmando a concep¢do. No mesmo bojo, o trabalho de
Gomes (2006) compreende o resultado do processo constituinte
como decorréncia de um conjunto de procedimentos definidos na
ANC. A tese de Gomes é de que o tempo, o contetido e os aspectos
substantivos do texto constitucional foram influenciados pela alte-
ragdo regimental, e ndo efeito de preferéncias individuais.

A anilise que Gomes faz sobre o perfil mais progressista da
Comissao de Sistematizac¢do é de que a dispersao dos conservadores
deu vantagens a esse grupo. O perfil da Comissao, somado ao alto
custo de supressdo de um item que o primeiro regimento interno
impunha, fez surgir a coalizao suprapartidaria “Centrao”. A litera-
tura aponta que esse agrupamento cumpriu, assim, a fun¢ao de for-
mar uma coalizdo de veto para alterar o regimento interno, mas nao
funcionou como um grupo unido e propositivo nas demais questoes,
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ou seja: o “Centrao” congregou for¢as no momento de alteracdo do
regimento interno, mas perdeu félego apds as vitorias iniciais.

Gomes (2006) entende que nao houve coesiao do “Centrao” sufi-
ciente para propor uma ordem econémica, tampouco para se Opor
a concessao de beneficios sociais. Ao contrario de Pilatti (2008),
Gomes nio vé ai uma manobra de negocia¢do e consenso, mas ape-
nas o retrato da auséncia de uma for¢a majoritaria que impusesse
um Projeto de Constitui¢ao dentro das regras democraticas. A con-
clusao é que a ANC se encontrou as voltas com um conflito de inte-
resses contundente, que interferiu no objetivo precipuo: transformar
o legado autoritario do regime anterior. Assim, a ANC fez surgir
novas identidades politico-partidarias e reacomodagdes politicas.

Estudos de brasilianistas analisaram o controverso tema da coe-
sdo partidaria, concebida como “propor¢iao com que os membros
de um partido votam do mesmo modo em votacdes nominais polé-
micas” (Mainwaring e Pérez-Lifian, 1998, 108) para constatar dis-
sensdes que ocorreram em plenario. Para tanto, avaliaram os dados
das 1.021 votag¢oes nominais dos dois turnos da ANC, obtidos por
Ames e Power (1990), e concluiram pela existéncia de indisciplina
partidaria, generalizando o resultado para todo o sistema partida-
rio brasileiro. Os autores, ao generalizarem suas conclusoes, des-
consideram a especificidade do processo constituinte, em termos
historicos, bem como a existéncia de polarizacoes em assuntos espe-
cificos, tal qual apontado por Kinzo (1990) e Lamounier (1989).

Coelho (1999) critica a tese da inconsisténcia partidaria referendada
por Mainwaring e Pérez-Lifian (1998), evocando um desajuste nos
tratamentos empiricos dos dados. Para Coelho, é incoerente excluir
votagdes consensuais, pois a analise de votagdes em que as liderangas
realmente se envolveram sio mais determinantes para o resultado do
processo. Seu critério de selecao das votacdes nominais elimina, assim,
todas as votagdes em que nio se alcancou a maioria absoluta, bem
como das que foram aprovadas pela maioria dos sete grandes partidos
e apoiadas por todas as liderangas dessas legendas. Resulta que seu
trabalho atentou somente a 98 votacoes, de um total de 1.021.

A tese central de Coelho (1999) é que a coesdo dos partidos poli-
ticos dentro da ANC, diferente do encontrado na literatura especi-
fica, atuou como eixo de articulagao de interesses e de tomada de
decisdo no processo constituinte. Durante a ANC, os partidos poli-
ticos foram suficientemente coesos para, nos momentos decisivos,
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atuarem como pontes de articulagao das maiorias parlamentares
na aprovagao de diversos pontos do texto constitucional, enfra-
quecendo a barganha clientelistica, os lobbies e os grupos de inte-
resse ou quaisquer “organizagdes suprapartidarias” (Ibidem, 45).
Ele desconsidera como determinante a necessidade de negociagoes
necessarias a aprovacao do texto constitucional.

Medeiros (2013) se contrapoe a afirmagao de Coelho, por pon-
derar que o foco da andlise precisa recair ndo sobre a formagdo de
minorias, mas sobre o conflito. Conforme o autor, “é apenas o con-
flito que permite elucidar as razdes pelas quais as preferéncias mani-
festadas pelos parlamentares podem ser resgatadas com apenas uma
dimensao, a qual representa o continuum esquerda-direita” (Ibidem,
11). Medeiros sofistica as teses dos autores supracitados, apontando
resultados contrarios (Coelho, 1999; Kinzo, 1990; Lamounier, 1989;
Mainwaring e Pérez-Lifian, 1998), indicando que a coeréncia e esta-
bilidade na ANC ocorreu por meio de uma logica de negociagao.

Medeiros (2013) avalia a dimensionalidade das preferéncias dos ato-
res conforme expressas nas votagdes nominais, utilizando um modelo
tedrico de decisdo legislativa baseado no median-voter, segundo o qual
em contextos unidimensionais existe um equilibrio tnico que se da na
posi¢ao mediana. Ou seja, em decisdes tomadas pela regra da maioria,
aquele que esta nesta posi¢do nunca perde. Esse modelo assume que o
partido ndo é capaz de forcar ou constranger o voto do individuo. “Se
parlamentares de mesmo partido votam de forma semelhante isto se
da por que eles possuem preferéncias semelhantes” (Ibidem, 7).

Utilizando o optimal classification', Medeiros (2013) afere que
houve estabilidade e coeréncia nos posicionamentos parlamentares,
estruturado por uma unidimensionalidade na dimensdo ideoldgica
— a contraposicao entre conservadores e progressistas. Nesse sen-
tido, o “Centrdo” agrega a direita, mantendo-se como forga coesa e
oposta aos progressistas quando da apreciacdo dos direitos sociais e

1. Segundo Medeiros (2013), optimal classification (OC) é um método nao paramé-
trico para estimar pontos ideais a partir de vota¢cdes nominais que utiliza o
mesmo modelo espacial do W-Nominate (Poole e Rosenthal, 1985, 1991, 1997,
2001), enquanto o método estatistico paramétrico recupera as dimensdes rele-
vantes da estrutura de votagdes e estima as coordenadas espaciais para legis-
ladores. A diferenga primordial entre eles é que o OC, em vez de maximizar a
verossimilhanca das escolhas dos legisladores, maximiza as classificagdes corre-
tas daquelas mesmas escolhas.
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dos trabalhadores, da reforma agraria e, sobretudo, do modelo eco-
nomico-financeiro. Essa unidimensionalidade seria o fator explica-
tivo do comportamento dos atores em todos os titulos trabalhados
pela Constituinte, com excecao do capitulo da Ordem Social, onde
surge uma segunda dimensao.

Lima (2009) também atribui carater coeso e disciplinado a ANC,
em um estudo que analisa a atuacdo das esquerdas brasileiras no
processo constituinte de 1987-88. O autor constréi uma classificagdo
dos constituintes no espectro ideologico conforme posicionamento
em votagdes nominais favoraveis ou contrarias as reivindicagoes de
interesse dos trabalhadores e movimentos sociais. Conforme essa
classificagido, a conformacao ideologica da ANC tem maior forca
na direita, com 33 %, enquanto a posi¢ao centro-direita tem 25%, a
esquerda, 17%, a centro-esquerda, 14%, e a posicao de centro, 11%.
Diante dessa correlagdo de forgas, nas ocasioes em que a esquerda
teve maioria, conseguiu aprovar propostas que retomavam direi-
tos cassados pelo regime autoritario, enquanto, na oportunidade, a
direita aprovou propostas alinhadas com o pensamento neoliberal.
Lima também entende o “Centrao” como uma reacdo ao avango dos
progressistas, que eram maioria na Comissdo de Sistematizacio.

A categorizag¢io individual dos constituintes conforme seu posicio-
namento ideologico € singular em Lima, permitindo analisar diferen-
tes configuracoes politicas conforme o agrupamento considerado, bem
como retornar aos individuos para averiguar seus posicionamentos.

Outros trabalhos centraram-se em decisdes especificas da
Constituinte, quais sejam, as discussdes sobre sistema eleito-
ral (Simoni Junior et al., 2009), sistema de governo (Martins,
2014), federalizacao (Souza, 2001) e relagdao entre Legislativo e
Executivo (Souza e Lamounier, 1990). Esses trabalhos analisam
os encaminhamentos das decisdes pela perspectiva dos arranjos
institucionais que o precederam.

Simoni Junior et al. (2009) e Martins (2014) analisam votacoes
que, em avaliagoes ex ante da constituinte, apontavam tendéncias
que resultaram diferentes do esperado. A despeito de posiciona-
mentos majoritarios que apontavam a aprova¢ao do parlamenta-
rismo, no caso do sistema de governo, e da alteracao no sistema
de representacdo proporcional, no que diz respeito ao sistema elei-
toral, os resultados do processo foram em dire¢do contraria. Os
autores justificam essa incongruéncia a partir da influéncia sofrida
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pela descentralizagao dos trabalhos e das estratégias de consenso e
negociacdo adotadas ao longo do processo.

Ja para Martins, identifica a escolha pelo presidencialismo como
um forte elemento de continuidade institucional. Remete também ao
continuismo institucional o trabalho de Souza e Lamounier (1990), os
quais, por meio da analise de votacGes polémicas, apontam aspectos
da cultura politica que serviram como causa do momento constituinte.

O comportamento politico dos ex-arenistas e ex-emedebistas na
constituinte é tomado como objeto de estudo de Madeira (2011). A
herancga partidaria aparece como fator explicativo de coesdo, mais
significativo que a filiagdo partidaria a época, e ainda justifica a
divisdo interna do partido majoritario, o PMDB.

Os trabalhos dessa vertente procuram encontrar o fator explica-
tivo do comportamento dos constituintes ora na polarizag¢ao de inte-
resses conservadores e progressistas, ora na autonomia institucional
propria a Constituinte. Pouca relevancia é dada a trajetéria politica
dos atores presentes na arena. Ha convergéncia entre os autores
estudados quanto a configuracdo heterogénea e por vezes dispersa
da ANC, a qual se mostrou coesa apenas em questdes substanciais,
traduzidas fundamentalmente no eixo do conservadorismo-progres-
sismo e nos temas da ordem econdmica e social. As estratégias de
consenso, negociacdo e a auséncia de liderangas e/ou coesao partida-
ria aparecem como a justificativa para a pluralidade do texto final.

A anilise exogena: sociedade civil e constituinte

Analises exdgenas tratam da dinamica de organizag¢oes da socie-
dade civil que se formaram por ocasido e em fun¢do da Assembleia
Constituinte. Focam, assim, na dindmica interna das entidades e no
processo de sua articulagio para o envio de emendas populares ou
sugestoes de leis aos parlamentares.

O processo constituinte marcou a transi¢ao do regime autorita-
rio para o regime democratico e se deu num contexto de forte mobi-
lizagao da populagdo no processo eleitoral (Kinzo, 2004). Nao por
acaso a Constituicao Federal foi cunhada por Ulysses Guimaraes
de “Constitui¢ao Cidada”.

A principal obra a debater a organizagao da sociedade civil
diante da Assembleia Constituinte é a de Whitaker et al. (1989):
Cidadao constituinte: a saga das emendas populares. Este livro,
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fruto do Projeto Educacdo Popular Constituinte, dos plena-
rios Pro-Participa¢do na Constituinte e do Centro de Estudos e
Acompanhamento da Constituinte da UNB, faz uma narrativa histo-
rica das organizag¢des civis em torno do processo da ANC, com foco
na articulag¢do e no processo de formagio e envio de emendas popu-
lares. O livro registra o desempenho das organizagdes em trés fases
do processo: no inicio, pela articulacio em prol de uma Constituinte
livre e soberana; na fase de instauragao da ANC, pela reivindicagio
de instrumentos de participa¢ao popular, garantida no regimento
interno; no funcionamento pleno da Assembleia, pela articulagio e
envio de emendas populares e participagdo em audiéncias publicas, e
na conclusio, pela avaliagao das emendas apresentadas e aprovadas,
as quais foram consubstanciadas no texto final da Constituigao.

Whitaker et al. (1989) propdem uma classificacao global dos
temas mais importantes destacados pelas emendas populares, de
modo assim disposto: 1. Temas politicos; 2. Temas econémicos; 3.
Temas sociais e 4. Temas culturais e cientificos. E elencada também
uma distingao de categorias de entidades, que ficam classificadas
como: 1. Entidades sindicais, associagbes profissionais, técnicas,
cientificas ou académicas; 2. Entidades religiosas; 3. entidades
patronais ou empresariais; 4. Entidades civis e 5. Instancias ou enti-
dades ligadas aos poderes Executivo e Legislativo.

O melhor desempenho, calculado de acordo com o nimero de
emendas apresentadas e sua distribui¢ao de acordo com o nimero
de assinaturas, foi alcang¢ado pelas emendas apoiadas por entidades
religiosas (77,6 %), que apresentaram propostas ligadas aos direitos
dos trabalhadores e a reforma agraria e urbana. Ja o desempenho
das entidades estudantis demonstra uma retragao politica.

Especial énfase precisa ser dada a aproximagio de partidos de
esquerda, como o PT, e setores progressistas do PMDB, em especial
do diretorio regional Sao Paulo, da plataforma minima elaborada
pelo plenario Pré-Participagdo Popular na Constituinte. Fernando
Henrique Cardoso, do PMDB, relator do regimento interno da
ANC, também desempenhou papel relevante ao assumir e defender
a proposta de insercao da iniciativa popular no regimento interno.

Outro instrumento importante utilizado pelas entidades foi reali-
zado a divulgacao do desempenho dos parlamentares e publicagoes
de listas de constituintes que se comprometiam em votar questoes
de interesse popular, a exemplo do DIAP. Essas avalia¢oes foram
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utilizadas como instrumento de pressdo, entretanto, de acordo com
Whitaker et al. (1989), havia limites na padronizacdo dos resulta-
dos das avaliagdes, uma vez que um “ndo” a uma proposta pro-
gressista poderia se dar porque o autor tinha uma proposta ainda
mais progressista ou porque era mais conservador, € nem sempre
uma abstencao indicava falta de posicionamento. Os autores ainda
acusam os instrumentos de terem caido no descrédito, devido as
iniciativas prejudiciais que intentavam divisoes partiddrias.

Existem outros estudos que abandonam a reconstitui¢ao de
padrdes e enfatizam trajetorias individuais de algumas entidades,
como o de Alonso et al. (2007), os quais analisam o processo de
formacao do movimento ambientalista brasileiro. Neste caso, a
ANC e a redemocratiza¢ao sio tomadas como oportunidades poli-
ticas para a formac¢ao do movimento ambientalista. O trabalho de
Barbosa (2008) analisa a visao de previdéncia social rural apre-
sentada a Constituinte pela Contag — Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura. A pesquisa ¢é feita a partir de uma
pesquisa documental e conclui pela reivindicacio dubia da entidade,
que exigia, por um lado, um sistema contributivo compulsorio para
os assalariados rurais e, por outro, um subsistema especial para os
agricultores em regime de economia familiar.

Bezerra (2009), no trabalho “Mobiliza¢oes de bairro, reper-
torios de agdo coletiva e trajetorias pessoais”, realiza uma linha
de andlise similar as duas ultimas, que tendem a enfatizar as
posi¢des ocupadas no espaco social como variavel explicativa e
negligenciar as varidveis estruturais que também incidem sobre
comportamento. Enquanto trazem perspectivas importantes para
a compreensdo dos componentes da sociedade durante o pro-
cesso constituinte, ndo sdo estudos generalizaveis, nio apontando
padrdes ou recursos institucionais.

Desse modo, é possivel resumir a analise ex6gena como aqueles
estudos que privilegiam a articula¢do da sociedade civil em torno
das reivindicag¢oes direcionadas ao processo constituinte.

A analise mista: estudos sobre a atuacao de organizacoes
sociais na constituinte

A mobilizacdo de atores externos e internos foi uma constante na
Constituinte. Consideramos, assim, uma dimensiao importante dos
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estudos sobre a ANC aquela que realiza uma analise mista, combi-
nado um exame dos processos internos e externos a Constituinte.
Destacam-se aqui dois objetos de analise, que relacionam as ques-
toes substanciais votadas na Constituinte: a relacio com o empre-
sariado e com os trabalhadores.

O empresariado na Constituinte

Iniciando pela analise do empresariado, os estudos de Troiano
(2012a, 2012b) se debrugam sobre a atuacdo das organizagoes
representativas dos empresarios durante a ANC, desenvolvendo
a tese de que a Fiesp foi incapaz de representar os interesses do
empresariado na Constituinte, 0 que ocasionou um movimento de
dissidéncia de seus membros em busca de novos canais organiza-
cionais. A autora adota a perspectiva da path dependency como
justificativa para reduzir a capacidade representativa da Fiesp, per-
mitindo apenas ag¢oes isoladas da Federagao.

Dreifuss (1989), em O jogo da direita (na Nova Republica),
baseia-se em material de imprensa para caracterizar o sistema de
poder do periodo de transi¢ao como uma sociedade politica fechada
em trés componentes: as For¢as Armadas, o governo (incluindo os
politicos) e o empresariado. O autor analisa o desempenho des-
sas elites dirigentes durante o processo de transi¢io democratica e
reserva um capitulo para explicar o desempenho destas no processo
constituinte. Dreifuss compreende os empresarios como agentes ati-
vos e pivos de organizacoes em busca de seus interesses na ANC, mas
vé contradi¢do na expressdao de suas metas, que se apresentaram, ao
mesmo tempo, conservadoras e modernizantes: se, por um lado, o
setor defendia a conquista de metas liberais para as empresas, por
outro, era favoravel as medidas conservadoras em assuntos sociais.
A unidade de acdo do empresariado, segundo o autor, teria por fim
a luta contra a ampliacdo das faixas de estatizacdo da economia e
contra o que via como verdadeira subversao da ordem social vigente.

Dreifuss destaca as articulacdes empresariais em torno de um
projeto ideoldgico de direita, que teria uma fei¢ao “conserviolo-
gica”, isto é, conservadora e fisiologica, mas fragmentada em uma
série de partidos, sem sustenta¢do. Desse modo, os empresarios se
articularam em torno de temas especificos que lhe eram caros — de
modo disperso, mesmo porque, na ANC, os partidos “deixavam de
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ter importancia, ja que cada individuo era soberano de sua von-
tade” (Ibidem, 114). A busca por demandas especificas teria des-
virtuado o setor, desagregando interesses e acentuando diferengas
de interesses individuais. A batalha pela defini¢io de um texto final
que compreendesse seus interesses foi naquilo que consideraram
minimamente palatavel, embora inconsistente.

Dreifuss e Troiano concordam em indicar as agdes do empresa-
riado como atuantes prioritariamente em relagio a ordem social e
econOmica, sobre as quais adotavam postura conservadora e diante
das quais precisaram negociar, tendo em vista as pressdes presentes
no processo.

Os trabalhadores na Constituinte

No outro lado do embate politico estavam os representantes dos
trabalhadores. O DIAP durante a Constituinte, foi um dos princi-
pais, se ndo o fundamental, representante desse interesse, ao aglu-
tinar diferentes representacoes sindicais em sua representa¢ao na
ANC. Costa (2011) analisa a atua¢ao do DIAP associada a teo-
ria da Ciéncia Politica sobre as rela¢oes de trabalho e a transicao
democratica. Sua tese é que o 6rgao ocupou uma lacuna do movi-
mento sindical brasileiro, que carecia de uma organizacdo especia-
lizada em assuntos do Congresso.

O DIAP foi criado e organizado em 1983 com o objetivo de
organizar e planejar sua preparacdo para a Constituinte de 1987-
1988 na defesa dos direitos dos trabalhadores, e teve como principal
estratégia a publicacao do volume Quem foi quem na constituinte:
nas questoes de interesse dos trabalbadores (1989), que pontuava
o desempenho de cada constituinte conforme seu posicionamento
favoravel ou ndo aos interesses daquele setor. A Fiesp realizou o
mesmo movimento em dire¢do aos interesses dos industriais.

Para Costa (2011), o conflito entre sindicalistas e empresarios
materializou a disputa da ANC e teve na articula¢do lobista do
DIAP um processo atipico, pois centralizou interesses comuns, e
ndo convenceu representagdes contrarias. O DIAP chamou para si
o apoio de entidades sindicais diferentes e de parlamentares e par-
tidos alinhados com sua proposta.

As analises exdgenas revelam a articulagiao de grupos de inte-
resse em torno das questdes que pautaram as principais clivagens
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da ANC, traduzidas como votacdes polémicas ou substanciais do

processo constituinte.

O Quadro 1 resume a localizagdo das principais obras que tra-
tam da ANC nas perspectivas aqui abordadas.

Quadro | — Principais estudos sobre a ANC

Tipos de analise

Principais autores

A andlise enddgena: estudos sobre
comportamento politico e parlamentar,
perfil social e trajetéria politica na
ANCI1987-88

Andlise endégena: estudos sobre
comportamento politico e parlamentar,
perfil social e trajetéria politica na ANC
1987-88

Perfil social e trajetéria politica:

o UK W

7.

Coelho e Oliveira (1989)
Fleischer (1988)
Marcelino et al. (2010)
Santos (1998)

Santos e Serna (2007)
Messenberg (2007, 2008)
Rodrigues (1987)

Comportamento politico:

© N o U h W

10.
I,
12.
13.
14.
15.

16.
17.

Ames e Power (1990)
Bohn (2006)

Bolognesi (2010)

Coelho (1999)

Freitas et al. (2009)
Gomes (2006)

Kinzo (1990, 2004)
Lamounier (1989, 1990)
Lima (2009)

Mainwaring e Perez-Lihan (1998)
Martins (2014)

Medeiros (2013)

Pilatti (2008)

Simoni Junior et al. (2009)
Souza (2001)

Souza (2003)

Souza e Lamounier (1990)

[continua na proxima pagina]
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Tipos de analise Principais autores

I. Alonso et al. (2007)

2. Bezerra (1990)

3. Whitaker et al. (1989)
O empresariado na Constituinte:

Andlise exdgena: sociedade civil e
constituinte

A andlise mista: estudos sobre a I Troiano (2012a,2012b)
atuagdo de organizagoes sociais na
constituinte 2. Dreifuss (1989)

Trabalhadores na Constituinte:
I. Costa (2011)

2. Departamento Intersindical De
Assessoria Parlamentar (1989)

Fontes de dados 3. Folha de S. Paulo de 17 de junho de
1987
4. Federacio das IndUstrias de Sao
Paulo (1988)

Fonte: Elaboragio da autora.

Consideracoes finais

O objetivo deste artigo foi expor o estado da arte dos estudos
sobre a ANC de 1987-88. Para tal, tendo como base as pesquisas
na vertente da Ciéncia Politica, foram analisadas 33 obras que tra-
taram do tema, incluindo livros e artigos cientificos. Consideramos
que estudos dessa natureza sdo fundamentais para acompanhar a
evolugdo da pesquisa sobre a tematica e identificar aspectos rele-
vantes ou lacunas na produc¢do. Como um estudo exploratoério,
avaliamos que seus resultados podem servir formar o campo de
estudos sobre a tematica, apontando suas principais tendéncias te6-
ricas e metodologicas e mapeando a circula¢do desse conhecimento
na producio cientifica da Ciéncia Politica.

Da mesma forma, este estudo demonstra pontos pouco explo-
rados desse momento definidor dos rumos da sociedade brasileira,
uma vez que as andlises concentram-se em temas bastante especifi-
cos, como a questdo da formacdo do bloco suprapartidario deno-
minado “Centrdo” e no funcionamento das comissoes de sistemati-
zacdo em relacdo as demais.

A proposta de encontrar trabalhos que articulassem o perfil socio-
politico dos parlamentares com o comportamento politico expresso
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no processo constituinte encontrou producoes relacionadas a inter-
locucdo entre trajetéria politico-partidaria e posicionamento ideo-
logico diante de votacoes. O enfoque majoritario dos estudos recai
sobre os aspectos estruturais e institucionais da Constituinte, enfa-
tizando a influéncia do regimento interno e o papel desempenhado
pelas comissdes. A dimensdo societal se expressa no contraste dos
valores defendidos em temas de ordem social e econémico-finan-
ceira. A tensdo entre conservadores e progressistas se expressava
nao s6 na disputa pelos espagos de poder, mas também em questdes
de ordem moral, que tangem as liberdades individuais.
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Emergéncia de movimentos de direita
e liberais em Sergipe e sua relacio com
partidos politicos

Adrielma Silveira Fortuna dos Santos

Resumo

Desde as manifestagoes de junho de 2013, uma série de movimentos sociais emer-
giram, entre eles os autodeclarados de direita, conservadores e liberais. Este traba-
Iho insere-se, portanto, em um grupo de analises que buscam compreender aquele
momento impar na politica recente no Brasil e do qual alguns desdobramentos
puderam ser observados, tais como o fortalecimento das forgas de oposicao de
direita no Brasil. Quanto aos estudos sobre a militdncia, esses poucos tém se con-
centrado naqueles ligados ao campo da direita. Dai a importancia de buscar explica-
¢Oes para as diversas facetas do momento politico inaugurado no ensejo de junho
de 2013, principalmente os nio identificados com a esquerda. A luz da literatura de
movimentos sociais, especialmente pelos conceitos de redes sociais, repertérios
de agdo e recrutamento, este artigo analisa a relagao entre movimentos sociais de
direita e liberais e partidos politicos em Sergipe no periodo de 2014 e 2017. Especifi-
camente, busca-se contextualizar a emergéncia desses movimentos, seus espagos de
atuagao e os protestos organizados por eles,bem como mapear os tipos de relagoes
politico-partidarias e os usos dessas nas eleigSes municipais e federais. Para tal, ado-
taram-se estratégias qualitativas para a coleta de informagoes, quais sejam, obser-
vagao participante, mapeamento de noticias nas midias sociais, conversas informais
e entrevistas semiestruturadas. Os resultados tém demostrado que, desde a génese
desses movimentos, ha uma forte vinculagao partidaria. Contudo, ha também uma
resisténcia a “velha politica”, e isso tem provocado rupturas, dissidéncias internas e
uma fragmentagao desses grupos no estado. Em suma, pode-se afirmar que esta em
curso um processo reciproco de consolidagao de alguns movimentos de direita e
liberais, que repercutem na politica partidaria. Essa relagao ainda merece mais inves-
tigagSes, de forma a acompanhar as mudangas na participagao politica de movimen-
tos de orientacao de direita e liberais e o contexto politico-partidario de Sergipe.
Palavras-chave: movimentos de direita e liberais; partidos politicos; impeachment;
manifestacdes; eleicoes.
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Abstract

Since the manifestations of June 2013, a series of social movements have emerged, such
as self-declared right wing, conservative and liberal groups.This article is part of a group
of analyses that seek to understand this uniqgue moment in recent politics in Brazil and
from which some developments could be observed, such as the strengthening of right
wing opposition forces in Brazil. There are few studies on right wing militancy in Brazil,
hence the importance of explaining the various facets of this political moment, especially
the ones not identified with the left wing. Referring to the literature of social movements,
especially on the use of social media and repertoires of action and recruitment, this
article analyzes the relationship between right wing and liberal social movements and
political parties in Sergipe from 2014 to 2017. Specifically, we seek to contextualize
the emergence of these movements, their spaces of action and the protests organized
by them, as well as to understand the types of party-political relations and their use in
municipal and federal elections. For this, qualitative strategies were adopted to collect
information, such as participant observation, mapping of news in social media, informal
conversations and semi-structured interviews. The results have shown that, since the
genesis of these movements, there is a strong party binding and a resistance to the “old-
fashioned politics”, which has provoked ruptures, internal dissidents and a fragmentation
of these groups in Sergipe. In short, reciprocal processes of consolidation of some
right wing and liberal movements are taking place, which reflects on party politics. This
relationship still deserves further investigations to follow the changes in the political
participation of right wing and liberal movements, and the political context of Sergipe.
Keywords: right wing and liberal movements; political parties; impeachment;
demonstrations; elections.

Introducao

Este artigo relaciona movimentos sociais autodeclarados de direita
e liberais e partidos politicos no estado de Sergipe, tendo como
recorte os eventos de protestos e outros tipos de ag¢ao utilizados por
tais movimentos entre 2014 e 2017. Especificamente, busca-se con-
textualizar a emergéncia desses movimentos, seus espacos de atuagao
e os protestos organizados, e compreender as relacoes politico-parti-
darias e o uso destas nas elei¢des municipais e federais.

Para tanto, com o intuito de identificar os diferentes elementos
que estruturaram os movimentos, como os recursos financeiros,
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humanos, simbdlicos, profissionais, além do perfil das liderancas,
as relacdes estabelecidas e os partidos politicos, os recursos meto-
doldgicos assumiram contornos qualitativos. As estratégias para
coleta de dados foram observagao participante, diario de campo,
mapeamento de noticias de jornal, postagens nas midias sociais dos
movimentos, conversas informais e entrevistas semiestruturadas.

Devido a natureza do tema, cabe pontuar que, na auséncia de
defini¢oes universais de direita, liberal, esquerda e conservador, esta
pesquisa considera as proprias definicdoes dos atores pesquisados
que, assim como na literatura, se mostram diversas e conflitantes.
Alguns grupos se definem como conservadores liberais, por defen-
derem a liberdade de mercado e menos intervencao do Estado na
vida dos individuos, assim como a preservaciao de tradi¢bes e cos-
tumes, como a familia nuclear. Outros se definem como liberais
tanto com rela¢do a economia como aos costumes. Também apoiam
menos interven¢ao do Estado na vida economica e na vida privada
dos individuos, por exemplo, liberalizagio da maconha, liberdade
sexual etc. Ha ainda aqueles que se definem como de direita, cujo
principal objetivo € assegurar a ordem, além disso, defendem a pri-
vatizagao, os principios cristdos e sao a favor do armamento civil,
entre outras pautas.

Quanto ao acumulo tedrico sobre as relagdes entre instituicoes
partidarias e movimentos sociais, registra-se uma ampla gama de
estudos nas ciéncias sociais (Costa, 2009; Gohn, 2014, 2016; Mische,
2008; Tatagiba 2014). Contudo, sdo poucos os trabalhos que fazem
tal analise com foco em movimentos sociais de direita, liberais e seus
aliados partidarios. Como enfatiza Julian Fretel (2011), os estudos
sobre a militancia de direita ainda estio aquém daqueles produzidos
sobre a militancia de esquerda, também ressaltando problemas meto-
dolégicos ao analisar a militancia de direita. E preciso reconhecer
que a militadncia de direita tem dindmicas de organizac¢do proprias
e formas de atuacdo que nem sempre se assemelham as utilizadas
pela esquerda. Este trabalho, ao analisar as relacbes entre partidos
politicos e movimentos sociais autodeclarados de direita e liberais.
Também tem como objetivo mostrar que determinados repertorios de
acao para relacionar politicos partidarios faz parte da consolidacio,
mobiliza¢do e recrutamento tanto de movimentos sociais, seja ele
autodeclarado de direita ou de esquerda, quanto também de politicos
partidarios que buscam aumentar suas redes sociais.
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O conceito de “repertorio de agao” mencionado pode ser com-
preendido como um “campo limitado de rotinas que sao aprendidas,
compartilhadas e executadas através de um processo relativamente
deliberado de escolha” (Tarrow, 2009, 51). O conceito de “reperto-
rio” é ao mesmo tempo estrutural e cultural. Assim, envolve analisar
tanto o que as pessoas fazem quando estdo engajadas no conflito
com outros quanto o que elas sabem fazer e o que os outros esperam
que elas facam. E preciso compreender os elementos estruturais e
culturais utilizados pelos manifestantes para se organizar e para rei-
vindicar sua causa em um determinado espaco e contexto politicos.

Os protestos analisados foram organizados por movimentos de
direita e liberais na cidade de Aracaju (SE), desde o inicio de 2015
até setembro de 2017. A maioria dos protestos teve como pauta
principal o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff e a pri-
sao do ex-presidente Luiz Inadcio Lula da Silva, ambos do Partido
dos Trabalhadores (PT). As manifestagdes de rua e outros eventos,
além de terem sido marcados pelo contexto politico, também foram
marcados por aspectos morais, economicos e religiosos. A analise
de Jasper (2016) sobre protestos permite compreender e classificar
os atores envolvidos na organizacio e realizacio das manifestagoes
de rua e demais eventos. Percebe-se que politicos partidarios que
ocupam ou estdo tentando ocupar um cargo eletivo tém desempe-
nhado papel fundamental, o de doador de recurso financeiro, mate-
rial e humano. Outras analises, como a de Tilly sobre confronto
politico e elei¢cdes, auxilia na compreensao de como os espagos das
manifestacoes se relacionam com as elei¢des politicas (Jasper, 2016;
McAdam; Tarrow 2011; Tarrow, 2009).

O artigo segue na seguinte forma: a primeira parte trata da
emergéncia dos movimentos autodeclarados de direita e liberais,
como também dos protestos organizados por eles entre o periodo
de 2015 a 2017; a segunda analisa as relacoes estabelecidas entre
partidos politicos e esses movimentos; por fim, nas considerac¢des
finais, apresentam-se alguns resultados e problemas de pesquisa que
precisam ser mais bem explorados.

A emergéncia e organizacao

Em Sergipe, a direita durante o regime civil-militar controlou
os espacos de representacao politica, do Estado, do associativismo
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estudantil, secundarista e universitario, entre outros (Cruz, 2012;
Dantas, 2004). No pés-regime, um boom de movimentos sociais e
partidos politicos de esquerda emergiram e se consolidaram, protago-
nizando manifestagdes de rua massificadas, ocupando cargos desde a
representagdo estudantil secundarista e universitaria até a presidén-
cia da republica (Gohn, 2000). Em Sergipe, entre os anos de 1980
até a década de 1990, o Diretorio Central dos Estudantes (DCE) da
Universidade Federal de Sergipe (UFS) foi dirigido por movimentos
sociais e partidos de esquerda, mas é sabido que nesse periodo e tam-
bém na década seguinte houve aliangas entre partidos de direita e de
esquerda para disputar tal espago (Santos, 2016). O DCE da UFS é
um dos espacos politicos fundamentais para compreender a hist6-
ria politica do Sergipe, porque os principais politicos do estado, apos
a redemocratizagao, foram presidentes ou participaram da diretoria
da institui¢ao, ou seja, era um espaco em que os jovens estudantes
se tornavam jovens politicos partidarios que se elegeram e ainda se
elegem como vereadores, prefeitos, deputados estaduais e federais e
governadores (Costa, 2009; Santos, 2016). A partir dos anos 2000,
nenhum presidente conseguiu ser eleito a cargo eletivo, contudo a
maioria continuou envolvida com a militancia associativa e/ou parti-
daria, em alguns casos, ocupando cargos de presidéncia em partidos
politicos ou sindicatos.

Percebe-se naquele periodo elas no movimento estudantil univer-
sitario local, entre essas mudancas, a emergéncia de grupos conser-
vadores, liberais e de direita, conforme o Quadro 1.

Quadro | — Movimento e ano

Nome do movimento Ano de surgimento em Sergipe
Juventude Conservadora de Sergipe 2012
Liberte-se UFS 2014
Movimento Brasil Livre 2014
Estudantes Pela Liberdade de Sergipe 2014
Movimento Muda Brasil 2015
Movimento Muda Sergipe 2015
Movimento Basta 2015
Movimento Ame ou Deixe o Brasil 2015
Movimento Vem Pra Rua 2015

[continua na proxima pagina]
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Nome do movimento Ano de surgimento em Sergipe
Nucleo Libertario Sergipano 2015
Juventude Livre 2016
Movimento Alianga Estudantil 2016
Movimento Direita Sergipe 2016
Movimento Luta Sergipe 2016
Movimento Sergipe com Jair Bolsonaro 2016
Instituto Liberal Sergipe 2016
Juventude Libertaria Tiradentes 2017
Movimento Atitude Sergipe 2017
Total 18

Fonte: Elaboragao da autora.

Entre os anos de 1980 e 2014, ndo havia relatos de organiza-
¢oes e movimentos estudantis de direita disputando representagio
estudantil na UFS. Essa histéria muda no final de 2014, quando um
movimento chamado Liberte-se surge e concorre as eleicdes estu-
dantis para gestar o DCE em 2015. As acoes do movimento se acen-
tuam apOs os resultados das elei¢oes federais de 2014, bem como
surgem no estado outras organizagdes consideradas pela oposicdao
e pelos simpatizantes como movimentos de direita, conservadores
e/ou liberais no ambiente universitario (Santos, 2016). A reeleicao
de Dilma Rousseff foi o evento que marcou o engajamento, a mobi-
lizacao e consolida¢ao dos movimentos de direita, conservadores
e liberais, pois promoveu oportunidades politicas para que novos
atores coletivos surgissem na cena publica, pedindo seu impea-
chment. A universidade, particularmente o DCE, foi o primeiro
espaco de representagao que os simpatizantes da direita e do libe-
ralismo disputaram, justificando-se pela crenga de que “historica-
mente a UFS sempre foi dominada pelos esquerdistas, marxistas”.
Tal crenga nao s6 é compartilhada por estudantes, mas também
por alguns professores que apoiaram as a¢des pro-impeachment no
ambito universitario.

Esse breve relato e analise sobre a importancia politica do DCE
em Sergipe ndo deve ser esquecido, pois ndo foi a toa que esse espago
foi estrategicamente disputado pelos “pioneiros” dos movimentos de
direita e liberais no estado. Ademais, € valido ressaltar que o Liberte-se
UFS nao venceu as elei¢bes contra a tnica chapa concorrente, mas
obteve 889 votos, e a vencedora, 2.195 votos. Apesar da diferenca de
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1.306 votos, é preciso considerar alguns aspectos que demonstram
a relevancia de votos obtidos pela chapa de direita. A saber, a chapa
vencedora gestou o DCE no ano de 2014 e alguns de seus membros
ja haviam participado de diretorias anteriores, além disso, seus mem-
bros tem uma longa trajetéria de militancia estudantil e/ou partida-
ria (Santos, 2016). Analisando os resultados da elei¢ao desse mesmo
grupo em 2014, eles obtiveram 1.989 votos e em 2016, 2.015 votos,
o que demonstra que eles mantém um publico “fiel” de votantes.

Por outro lado, quando analisamos o voto das chapas em segundo
lugar nesses anos, teremos, em 2014, 711 votos, e em 2016, 615 votos.
Desta feita, o que queremos frisar é que o niamero de votos obtido
pela chapa Liberte-se UFS foi relevante para as eleicdes estudantis da
universidade, principalmente quando comparamos com as chapas de
esquerda em segundo lugar nas eleicoes de 2014 e 2016. Tal resul-
tado mostrou que havia adesdo estudantil ao movimento e as pau-
tas defendidas por ele. Além do Liberte-se UFS, ja existiam no estado
a Juventude Conservadora de Sergipe (JCS) e os Estudantes Pela
Liberdade (EPL) (Tabela 1). Esses trés movimentos passaram a atuar
de forma mais organizada no final de 2014. Para melhor compreender
a emergéncia desses movimentos, é preciso compreender os protestos
iniciados em 20135, os quais estes e outros grupos organizaram.

A consolidagdo dos movimentos de direita, conservadores e libe-
rais em Sergipe inicia com os protestos pro-impeachment. Este se
inicia oficialmente em 2 de dezembro de 2015 e encerra em 31 de
agosto de 2016, com a cassacao do mandato da ex-presidente da
Republica Dilma Rousseff. O inicio das manifestagdes pela cassaciao
data de 15 de margo de 2015 e aproximadamente 20 estados brasi-
leiros aderiram ao protesto que teve como principais organizadores
o Movimento Brasil Livre (MBL) e 0 Movimento Vem Pra Rua.
O primeiro movimento ja havia feito uma manifestacdo no final
de 2014 reivindicando liberdade de imprensa e mais investigagdo
sobre a corrupc¢do na Petrobras (Mattos, 2016; Souza, 2016). Apos
o primeiro evento, uma série de protestos de rua e mobilizacao vir-
tual emerge, bem como um ciclo de surgimento e desaparecimento
de grupos organizados enquanto “movimentos” que reivindicavam
o fim da corrupg¢ao e do PT no Brasil.

Paralelamente, varios estudos buscaram compreender o que
estava ocorrendo naquele periodo, questionando qual o perfil
dos manifestantes, quais os espagos ocupados por eles, quais suas
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performances, seus aliados e apoiadores, bem como seus referen-
ciais ideoldgicos e suas motivacdes. Nesse sentido, a literatura tem
classificado tais movimentos como de direita, conservadores e/
ou liberais, e sua emergéncia se relaciona em parte aos protestos
de junho de 2013 e as manifestacoes contra a Copa do Mundo
em 2014 (Alonso, 2016; Gohn, 2013, 2014, 2016; Tatagiba et
al., 2015). Para Tatagiba et al. (2015), as manifestagoes de 2015 e
2016, que também ficaram conhecidas como “Fora Dilma” e “Fora
PT?”, estdo vinculadas a um conjunto de manifesta¢bes contra o
PT e contra o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva, iniciadas em
2007, que ocorreram apds os escandalos de corrup¢do e de compra
de voto de parlamentares envolvendo dirigentes do partido.

Tais manifestagoes refletem mudangas nas dinamicas de organi-
zagao, mobilizagdo e relacdo entre partidos politicos e movimentos
sociais e uma inovag¢ao dos atores sociais que se manifestam, na
medida em que sdo constituidas por atores que, tradicionalmente,
ndo se manifestavam em espacos publicos. Os autores citados
demonstraram em seu estudo que, desde 2007, é possivel observar
um conjunto de atores que desafiam a hegemonia da esquerda no
que concerne as diferentes formas de manifestaciao da agao coletiva
em espagos publicos.

Tanto Alonso (2016) quanto Melo (2016) veem uma relagdo entre
as manifestacoes de 2013 e de 2015-2016. Na mesma linha, Mattos
(2016) faz uma andlise de junho de 2013 a junho de 2015. Os auto-
res analisam os dois contextos considerando as diferengas de classe,
os fatores econdmicos, a relacdo entre os organizadores e a midia
etc. Estas andlises sobre aquele momento tendem a caracterizar os
protestos de 2015-2016 como parte de um golpe politico ou nio se
aprofundam na analise dos repertdrios de agdo, nos referenciais ideo-
logicos dos organizadores e das causas defendidas por eles (Szwak,
2016). Por outro lado, esses mesmos estudos suscitam questoes
interessantes, circunscritas a participacao e a relacao dos partidos
politicos nesses protestos, o papel da grande midia na construcao de
uma imagem positiva das manifestacoes e de seus manifestantes, uma
analise dos discursos das liderancas tanto nos protestos quanto em
entrevistas concedidas a grande midia (Ibidem).

Ressalta-se ainda o estudo de Alonso (2016), uma vez que a
autora utiliza o conceito de “ciclo de protestos” para analisar as
manifestagoes entre 2013 e 2016: o primeiro ciclo se formou pelas
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manifestagoes de junho de 2013, e a pesquisa catalogou 1.594 even-
tos de protestos no Brasil. A autora classificou trés grupos: os auto-
nomistas e os socialistas (mobilizacoes de esquerda); de outro, os
patriotas. O segundo ciclo ocorreu em 2014, e Alonso afirma que os
socialistas e autonomistas deixam a rua, abrindo mais oportunida-
des para o terceiro grupo ocupar espacos de reivindicacdo. Segundo
o estudo, os patriotas passam a ter organizagao, complexidade e
volume, contabilizando 43 grupos organizados, 3 associagoes estru-
turadoras: Vem Pra Rua (liberal); MBL (conservadora) e Revoltados
On-line (reacionaria). Por fim, o terceiro ciclo de protesto ocorreu
em 2015-2016, com duas agendas em disputa: pro-politicas sociais/
antigolpe e pro-Estado minimo/pré-impeachment. A primeira agenda
era reivindicada pelos socialistas e autonomistas, e a segunda, pelos
patriotas (Ibidem).

Como apresentado, os movimentos de direita e liberais emergi-
ram em Sergipe como um grupo de contesta¢ao no final de 2014 na
Universidade Federal de Sergipe. Contudo alguns poucos registros
mostram que ja nas manifesta¢oes de junho de 2013 havia simpa-
tizantes e defensores de causas de direita, como a defesa da volta
do regime civil-militar, a defesa da familia nuclear, entre outras. A
partir dos dados coletados tem-se questionado o peso de tais mani-
festagdes como evento marco da organizacdo dos movimentos em
Sergipe, tendo em vista que as eleicdes de 2014 tem se configurado
como o evento que impulsionou o recrutamento, a mobilizagao e o
engajamento de um perfil diversificado de atores politicos, profis-
sionais liberais, estudantes universitarios e secundaristas, professo-
res universitarios, desempregados etc.

Em 2013, emergiram dois movimentos: os Estudantes Pela
Liberdade de Sergipe (EPL-SE), movimento de ambito nacional e
internacional que tem como objetivo difundir as ideias liberais em
universidades e escolas do Ensino Basico; o segundo que emerge
nesse periodo é a JCS, que atua principalmente no ambito virtual,
propagando ideias conservadoras e defendendo o “real conservado-
rismo e a tradi¢do, a familia tradicional, os valores do ser humano,
a moralidade tradicional, a integracdo do povo, a valoriza¢io da
identidade nacional, a valoriza¢do das nossas origens e a difusio
do espiritualismo”. Sio dois movimentos com perfil diferente, um
liberal e outro conservador, mas que durante os protestos pro-im-
peachment se aliaram para “combater o inimigo comum” (palavras
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da JCS), ou seja, a ex-presidente Dilma Rousseff e o ex-presidente
Luiz Inacio Lula da Silva.

Em 2014, emerge outro conjunto de movimentos sociais, prin-
cipalmente no ambito estudantil universitario. A emergéncia do
Liberte-se, nesse periodo, € justificada pelo coordenador do mesmo,
a partir das manifestacoes de junho de 2013 e do descontentamento
com a atuac¢ao dos movimentos de esquerda e do monopdlio destes
sobre os espagos de representacgio estudantil. Porém, outros relatos
mostram que sua criagcao ocorre a partir da oficializacao do Partido
Novo (PN) no estado, quando este queria ter representacdo no meio
universitario, mas por conta da rejei¢ao a partidos politicos nesse
espaco, 0 movimento precisou se configurar como um movimento
apartidario inicialmente.

O apartidarismo, muito presente nos discursos em protestos
pro-impeachment de Dilma Rousseff e durante o impeachment de
Fernando Collor de Melo em 1992, como mostra Mische (2008),
por um lado mostra a defesa de uma nova forma de relacdo entre
partidos politicos e movimentos sociais, em que a partidarizacao
do movimento € rejeitada por parte ou por todo o grupo; por
outro lado, apresenta estratégias de acdo e representagdo des-
ses movimentos a partir do mascaramento de que o movimento
e suas liderancas sao partidarios. Como estratégia de demarcar
certa autonomia em relagao a partidos politicos e manter o carater
apartidario do movimento estudantil, criou-se uma ramificacao do
Liberte-se, chamada “Liberte-SE”, formado pelos mesmos mem-
bros do anterior, mas com o objetivo de organizar protestos fora
do ambiente estudantil.

Assim, as manifestacdes pelo impeachment de Dilma Rousseff em
Sergipe seguiram a logica do ciclo de protestos que ocorreram em
ambito nacional. No periodo de 15 de mar¢o de 2015 a 31 de agosto
de 2016 houve as principais manifesta¢des organizadas pelo MBL,
Movimento Basta, Movimento Muda Brasil e pelo Movimento Vem
Pra Rua, e os demais movimentos citados, foi criada uma série de
movimentos sociais “temporarios”, pois passado o ciclo de protestos
pro-impeachment, boa parte deles desapareceram.

Como desdobramento dessas manifestagoes, emergiram os dois
principais movimentos de direita e liberais do estado atualmente: a
Direita Sergipana e o Instituto Liberal de Sergipe (Ilise). O primeiro
se apresenta da seguinte forma:
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O movimento Direita Sergipana surgiu em outubro de 2016 da reu-
nido de pessoas dispostas a promover a¢des para divulgar o pensamento
e as ideias de direita (conservadora e liberal) em Sergipe. Temos como
principios a defesa da vida, da propriedade e da liberdade, principal-
mente a liberdade de expressao e a liberdade economica. Somos contra e
combatemos 0 marxismo cultural, o politicamente correto, ideologias e
partidos totalitarios (socialismo, comunismo, fascismo...). Lutamos por
menos impostos, por mais seguranca, pela garantia da legitima defesa
com direito a posse de armas pelo cidadao, por justica para todos e pelo
respeito a familia e aos valores judaico-cristaos. (Direita Sergipana, 2017)

As liderangas desse movimento atuaram como coordenadores ou
membros dos movimentos ja citados, Liberte-se, JCS e EPL, como
também o Movimento Alianga Estudantil, que surge em 2016 e
também defendia ideias liberais, e a Juventude Com Jair Bolsonaro,
que surge em 2015. Essa cita¢do deixa claro que o movimento
defende tanto ideias liberais quanto conservadoras, e esse posicio-
namento permite, em alguns momentos, uma alianca com movi-
mentos conservadores mais radicais, como a JCS.

Ja o segundo movimento, o Ilise, ao se apresentar, deixa claro
seus objetivos:

Queremos unir os liberais e fortalecer a difusio das ideias que
reconhecem o individuo como um fim em si mesmo. Apresento a
vocés a missdo, visdo e os valores que norteardo as a¢oes do Instituto:
Missdo — Promover ideias liberais de respeito a vida, liberdade e pro-
priedade, desenvolvendo formas que potencializem o alcance de uma
sociedade mais livre. Visio — Ser um referencial na promogao das
ideias de liberdade, tanto no Estado de Sergipe quanto em parceria
com outras organizag¢des da regido Nordeste e do Brasil. (Ilise, 2017)

O movimento surgiu em julho de 2016, o atual presidente e o vice-
-presidente do Instituto foram coordenadores estaduais do EPL, sendo
que o presidente atualmente foi e é o atual coordenador estadual do
MBL-Sergipe e faz parte da diretoria da Direita Sergipana. Tanto o Ilise
quanto a Direita Sergipana sio movimentos recentes formados por
militantes que atuam desde 2014 em outros movimentos, ao classifica-
-los como os principais movimentos de direita e liberais no estado esta
se levando em conta seu poder de mobilizacao de recursos financeiros,
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materiais, humanos e politicos no estado. Mas além disso, leva-se em
consideracdo aspectos institucionais, uma vez que o llise esta em pro-
cesso de institucionalizagio e o outro tem uma sede propria.

A partir de observagao participante, mapeamento de noticias de
jornais locais e das midias sociais dos movimentos ja citados, além
de entrevistas semiestruturadas e conversas informais, foi possivel
até o momento catalogar 56 acoes publicas (reunides, palestras,
manifestacoes de rua) organizadas pelos movimentos. O Grafico
1 apresenta os tipos de acdo utilizados pelos movimentos sociais e
sua frequéncia entre 2014 e 2017.
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Fonte: Elaboragao da autora.

Como é possivel observar, o ano de 2016 foi o periodo com mais
eventos, e a acao mais utilizada foi a manifestacao de rua e reunido.
Esse dado é interessante porque representa caracteristicas especi-
ficas dos movimentos, uma vez que movimentos como o EPL e o
Ilise atuam principalmente por meio de reunides, mesas-redondas,
debates, encontros e palestras. Em relacio a isso, o ano de 2017 ja
se mostra significativo quando se observa o nimero de encontros e
palestras organizadas até o momento. O repertorio “manifestagao”
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foi utilizado principalmente durante o processo de impeachment da
ex-presidente Dilma Rousseff, pelos movimentos de ambito nacio-
nal que atuaram no estado, como o Movimento Basta, Movimento
Muda Brasil, MBL, Movimento Vem Pra Rua, entre outros. Vale res-
saltar os tipos de ag¢ao “panelaco” e “buzinaco”, uma vez que se tor-
naram simbolo dos protestos de rua organizados pelos movimentos
de direita e liberais durante o impeachment e continuou sendo utili-
zado como recurso simbolico complementar a outros tipos de agao.

O Griéfico 2 apresenta as pautas reivindicadas e sua frequéncia
entre 2014 e 2017. Com base nas reivindicagdes dos movimentos,
foi possivel identificar também sua relacdo com partidos politicos,
politicos partidarios e o periodo em que isso se torna mais evidente.
Além disso, de forma complementar as informag¢ées do Grafico 1,
percebe-se que as estratégias de recrutamento, mobilizagdo e pautas
sao diversificadas, conforme apresentado no Gréfico 2:
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Fonte: Elaboracao da autora.

O impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff foi a pauta
mais reivindicada pelos movimentos em 2015 e 2016. Esse resul-
tado ja era esperado, visto que movimentos como o MBL e Vem Pra
Rua se consolidam principalmente a partir da organiza¢do de mani-
festacoes de rua que reivindicavam o impeachment nesses anos. O
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que se torna significativo nesse grafico € a pauta “Divulga¢do das
ideias liberais” e a “Candidatura do deputado Jair Bolsonaro em
2018”. A primeira s6 ndo aparece em 2014, aparecendo de forma
mais intensa no primeiro semestre de 2017, demonstrando em certa
medida a consolida¢ao dos movimentos liberais no estado direta-
mente atrelada a defesa da segunda pauta. A defesa da suposta can-
didatura do deputado Jair Bolsonaro para presidente da Republica
em 2018 aparece de forma simbdlica desde 2016, e em 2017 se tor-
nou pauta principal de alguns eventos organizados por movimentos
como a Direita Sergipana e seus apoiadores.

Em suma, as varias direitas que emergiram com o resultado das
eleicoes federais de 2014 se uniram nos protestos pré-impeach-
ment e depois voltaram a se organizar em seus proprios interes-
ses, em alguns casos com objetivos claros, visando eleger deter-
minados politicos nas elei¢bes municipais de 2016 e a candidatar
outros para as elei¢oes de 2018. Um exemplo é a presenga, em
quase todas as manifesta¢oes durante e depois do impeachment, de
militantes com camisa do deputado Jair Bolsonaro, com a estampa
“Bolsonaro 2018”.

No préximo topico sera analisada a relagdo estreita entre esses
movimentos e politicos partidarios especificos, como o deputado
Jair Bolsonaro e politicos locais.

Apoios, partidos politicos e eleicoes

A partidariza¢do dos movimentos sociais e o aparelhamento poli-
tico tém sido discutidos por pesquisadores de movimentos sociais.
Um estudo interessante que vale ser destacado é o de Ann Mische
(2008) sobre o movimento estudantil do Brasil na década de 1990.
Ela acompanhou movimentos estudantis com vinculagdes partida-
rias distintas e observou suas relagées. Um dos resultados encon-
trados foi que movimentos que se diziam apartidarios tinham vin-
culag¢des densas com partidos politicos, porém tais vinculagdes nao
apareciam durante os protestos, eram ocultadas, pois a rela¢do entre
movimentos sociais e partidos politicos tinha sido abalada por conta
dos acontecimentos politicos de 1992. Tal contexto nio é muito dis-
tante do que foi visto nas manifesta¢oes dos ultimos anos. Nas ocor-
ridas em junho de 2013, as bandeiras partidarias e até de centrais
sindicais nao foram bem recebidas nos protestos. Nas manifestacoes
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pro-impeachment de 2015 e 2016 a relagdo também permaneceu
ocultada, porém nos bastidores e nos perfis pessoais dos organiza-
dores dos protestos era possivel mapear suas vinculagoes partidarias,
ficando mais evidentes nas elei¢des municipais de 2016.

Em Sergipe uma série de politicos que se candidataram nessas
eleicdes apoiaram ou criaram movimentos durante o periodo ana-
lisado. Liderancas do conjunto de movimentos ja citados manifes-
taram nas redes sociais o apoio a determinados politicos partida-
rios e sugeriram politicos supostamente alinhados a ideologia e aos
principios de direita e liberais. A defesa do apartidarismo ficou mais
presente nas manifestacdes de 2015 e do primeiro semestre de 2016,
mesmo com contradi¢oes evidentes, como militantes defendendo o
apartidarismo mas vestidos com camisas que representavam simbo-
licamente o Partido Novo, o Partido Social Liberal/Livres (PSL) e o
deputado Jair Bolsonaro. Além disso, na trajetéria de algumas lide-
rangas, foi possivel identificar a participa¢ao em campanhas eleito-
rais de politicos do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).
Na época, essas liderangas eram dirigentes do Partido Novo (PN)
em nivel estadual que, além disso, apoiaram varios candidatos
de partidos como Democratas (DEM), Partido Progressista (PP),
Partido Ecolégico Nacional (PEN), Partido Socialista Brasileiro
(PSB), Partido Social Cristao (PSB), Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), nas elei¢des municipais de 2016.

Em ambito nacional, o MBL e o Movimento Vem Pra Rua
ganharam notoriedade, entre outras coisas, por organizarem mani-
festacoes em aproximadamente 20 estados do pais (Mattos, 2016;
Souza, 2016). O primeiro ja havia feito uma manifestacao no final
de 2014 reivindicando liberdade de imprensa e mais investigagoes
sobre a corrup¢ao na Petrobras (Melo, 2016). Esse mesmo movi-
mento nas elei¢des municipais de 2016 apoiou varios candidatos
para os cargos de vereador e prefeito. Entre estes, nove conseguiram
se eleger para o cargo de vereador (Souza, 2016).

O discurso apartidario do MBL entrou em conflito com a propria
postura que o movimento e suas liderancas assumiam apds escan-
dalos de financiamento partidario. Assim, as elei¢oes de 2016 s6
evidenciaram e legitimaram as relagcdes entre 0 movimento e parti-
dos politicos. Em Sergipe a vereadora eleita com o apoio do MBL
foi Emilia Correia, do PEN. A candidata ja havia tentado se eleger
em outras eleicoes pelo DEM. Além dela, o primeiro coordenador
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estadual do MBL em Sergipe também se candidatou ao cargo de
vereador na mesma eleicao, contudo, ndo mais vinculado ao movi-
mento, mas ao PSL que, a partir de uma postura de renovacido e
transicdo de nome, passou a atuar com o nome “Livres”, tal par-
tido também apoiou e organizou protestos pro-impeachment no
estado. Vinculado ao Movimento Basta e ao Movimento Vem Pra
Rua, houve um candidato ao cargo de vereador pelo Partido Social
Democrata Cristao (PSDC).

Em protesto ocorrido no dia 13/03/2016, uma lideranga no trio
elétrico fala a seguinte frase: “Aceitamos todos os partidos politicos,
até aqueles arrependidos do PT”, além dessa frase, algumas pessoas
que falaram ao microfone fizeram referéncia a politicos que estavam
presentes. Os “arrependidos do PT” sdo pessoas que ja se filiaram
e até se candidataram pelo PT. Dois professores universitarios, um
do departamento do curso de Ciéncias Sociais e outro do curso de
Direito, ex-filiados e ex-militantes do PT, foram os principais profes-
sores que apoiaram e palestraram a favor do impeachment de Dilma
Rousseff e participaram ativamente dos protestos de rua. Tais dados
suscitam uma analise mais detalhada sobre o perfil desses atores
sociais, de sua trajetoria de vida e de suas concepgoes politicas.

Sao varios casos que ainda precisam ser mais bem compreendi-
dos, por exemplo estes em que militantes e apoiadores dos movi-
mentos de direita e liberais foram inicialmente socializados em
uma politica e militancia de esquerda, especialmente em partidos
politicos e movimentos sociais. Essa socializa¢do prévia e o desen-
cantamento das experiéncias anteriores aparentemente criam uni-
dade e identificacao no interior desses movimentos, possibilitando
uma unido diante do sentimento de terem sido “enganados pela
esquerda comunista”.

Esse panorama mais geral do envolvimento partidario de lideran-
¢as dos movimentos de direita e liberais, mesmo de forma breve, tenta
mostrar uma nova dindmica tanto na politica associativa quanto par-
tidaria. Nova no sentido de que, desde o fim do regime civil-militar,
ndo havia em Sergipe movimentos sociais organizados de direita,
conservadores e liberais. A emergéncia desses movimentos e adesio,
principalmente no meio virtual, denota, entre outras coisas, formas
e estratégias politicas que alcancam um publico especifico, sejam os
“arrependidos do PT”, seja uma juventude que nao se identifica com
os partidos politicos e movimentos sociais tematicos de esquerda.
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Como apresentado no Grafico 1, as manifestacoes de rua, as
mesas-redondas na UFS, as reunides publicas, foram formas de
acao utilizadas por um conjunto de movimentos que emergem
e se consolidas entre 2014 e 2017. A Direita Sergipana, um dos
movimentos que mais atuam em Sergipe, estabelece relacoes diretas
com politicos partidarios. Tal relacao ocorre principalmente com
o deputado Jair Bolsonaro, do Partido Social Cristao (PSC), e do
empresario Jodo Tarantella, que se candidatou a prefeito de Aracaju
em 2016 pelo Partido da Mobilizacao Nacional (PMN). O movi-
mento desde sua origem ndao mascara seu apoio ao deputado e ao
empresario. Uma das liderancas relatou que Tarantella foi o pri-
meiro politico a acreditar e apoiar o movimento. Vale ressaltar que
a maioria dos jovens que lideram esse movimento, como também o
Ilise, ndo tem uma trajetoria militante anterior, diferentemente do
que acontece com os apoiadores, doadores e financiadores, sendo
possivel observar lacos densos com a politica partidaria.

E importante observar as estratégias e os espagos de recruta-
mento desses movimentos. Os protestos de rua durante 2014 e o
primeiro semestre de 2017 proporcionaram um espago oportuno
e estratégico de recrutamento de novos militantes para os movi-
mentos. Atreladas a elas, ou como extensao desse espago, foram
as midias sociais. Alguns movimentos dispoem de site, blog,
Instagram, Twitter e paginas do Facebook, onde divulgam, mobi-
lizam e interagem com seus simpatizantes e confrontam oposito-
res. Para explicar o recrutamento, alguns autores destacam um
alinhamento de quadros, ou seja, eles “alinham” seus respectivos
“quadros” vinculando novos temas a problemas sociais com que
as pessoas ja se preocupam (Jasper, 2016). A isso destacam-se as
pautas reivindicadas pelos movimentos, desde o impeachment de
Dilma Rousseff, passando por reivindicacdes ligadas aos servigos
publicos, como segurancga e educagio, até o repudio a ideologia
de género e a defesa dos principios cristdos e da familia tradicio-
nal. Tais pautas estao alinhadas a publicos especificos, em sua
maioria sdo militares, profissionais liberais, pessoas com vincula-
coes religiosas fortes etc.

Outro aspecto do recrutamento e da propria manutencao des-
ses movimentos e de suas redes € a trajetoria biografica de cada
militante, de cada lideranca. Segundo Jasper, a disponibilidade bio-
grafica nao é uma limitacdo estrutural, mas uma interpretacao dos
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custos da participacao (Ibidem). Percebe-se com frequéncia nas nar-
rativas das liderancas a dificuldade de dedica¢ao dos “militantes”
ao movimento, pois eles acreditam na causa, mas tém outros inte-
resses que superam o engajamento. Um exemplo é o tempo disponi-
vel para a causa e para os estudos ou trabalho. Segundo liderancas
do Ilise e da Direita Sergipana, é dificil manter os jovens porque
eles querem terminar os estudos e entrar no mercado de trabalho
ou tém outro engajamento, como o religioso. Nesse sentido, é pos-
sivel compreender como esses movimentos se distanciaram da UFS
e comegaram estrategicamente a disputar outras arenas politicas,
como o Conselho Estadual de Juventude. Pensando no alinhamento
de quadros, percebe-se que pode haver um desalinhamento e/ou
desajuste nas estratégias de recrutamento e de organizagao interna
desses movimentos. Um exemplo pode ser a frequéncia de dissi-
déncias e rupturas entre os movimentos e a falta de adesao nas
ultimas manifestacdes de rua organizadas. Vale ressaltar que o Ilise
ndo organiza manifestagdes de rua, pelo contrario, se organiza em
reunides, palestras, debates e mesas-redondas, principalmente no
ambito universitario e escolar. Porém, o fato de que boa parte das
liderancas da Direita Sergipana faz parte dele demonstra que essas
liderancas buscam recrutar, mobilizar e divulgar as ideias de direita
e liberais a partir de diferentes frentes de atuagio.

A sustentabilidade desses movimentos, portanto, envolve tanto
o recrutamento e a permanéncia de novos militantes quanto de
apoiadores que possam suprir as necessidades financeiras, mate-
riais, humanas e ideoldgicas/tedricas deles. A literatura mostra que
manter uma manifestagdo sempre cheia de pessoas requer esti-
mulos diversificados e um processo de identificacao coletiva com
demandas reivindicadas nos protestos, bem como um senso de
pertencimento ao grupo, que se constrOi a partir de recursos e
formas de acdo diversificadas. Como ressalta Jasper (2016, 139),
“a maioria dos protestos, contudo, ndo é tio empolgante assim,
e requer outros incentivos. O mais importante é um senso de per-
tencimento e obrigacdo para o grupo”. A mesma logica pode ser
aplicada ao engajamento organico no movimento, onde os custos
e os beneficios de participar sdo avaliados, as liderangas criam
estratégias para sustentar nao sO suas acoes nas ruas, mas também
na organizacao interna do movimento (reunides, divisao de ativi-
dades, autofinaciamento, financiamento externo etc.). Como dito
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anteriormente, muitos movimentos apareceram e muitos desapa-
receram no periodo pré e pos-impeachment de Dilma Rousseff.
O declinio e total desaparecimento desses movimentos pode ser
explicado por uma falta de recursos diversificados de que as lide-
rangas nao dispoem.

Nota-se que ha uma necessidade de fazer aliangas, mobilizar
diferentes atores que sejam potenciais doadores financeiros, que
tenham potencial para se tornar liderangas, pois necessita-se de
militantes comprometidos e engajados com a causa. Dessa forma,
politicos especificos, profissionais liberais, empresarios e professo-
res universitarios sao convidados, mobilizados ou, mesmo de forma
espontanea, aderem aos movimentos e sustentam o movimento.
Pensando na classica teoria do dom de Marcel Mauss, o dar, receber
e retribuir podem explicar em certa medida o sistema de troca entre
0s movimentos e esses atores, pois muitos destes, principalmente
os empresarios envolvidos com politica partidaria, recebem como
retribuicdo o apoio irrestrito e a lealdade dos jovens a frente dos
movimentos. Essa retribui¢do foi observada a partir de um relato
sobre 0 apoio a campanha virtual de Jodo Tarantella a prefeito de
Aracaju nas eleicoes de 2018, por liderangas da Direita Sergipana.
Como se observa também no apoio a suposta candidatura do depu-
tado Jair Bolsonaro a presidéncia da Republica em 2018.

No dia 26 de agosto de 2017, inaugurou-se na cidade de Aracaju
a sede do Movimento Direita Sergipana e do Movimento Sergipe
com Bolsonaro. O local sera utilizado para reunides, visitas, encon-
tros e eventos tanto dos movimentos como de outros com os quais
as liderangas possam estabelecer aliancas. O evento contou com
um numero significativo de pessoas que ndo participavam desses
movimentos, além da presenca de vereadores, pré-candidatos as
eleicoes de 2018, empresarios que financiaram os eventos, doadores
etc. O evento teve dois objetivos claros: inaugurar a sede e mostrar
ao assessor do deputado de Bolsonaro no Nordeste, Julian Lemos,
e a professora Dayane Pimentel, que comanda a rede de apoiadores
do deputado na Bahia, que em Sergipe havia muitas pessoas mobi-
lizadas em prol da candidatura do deputado. Foi um momento de
festa, confraternizag¢ao e, mais do que isso, de construir redes de
relacGes e recrutamento.

A citagdo seguinte é de um empresario que apoia diretamente os
movimentos:
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Nos temos que acabar com essa apatia da populacio, de deixar
tudo como estd. E isso significa combater a corrupcio, pois dinheiro
desviado mata pessoas num hospital por falta de atendimento [...].
Vale agradecer ao empresario Jodo Tarantella, que cedeu esse prédio.
Nos perguntamos: quando é para pagar o aluguel, Tarantella? E ele
disse: “em momento algum”. Isso é bonito de se ver. (Cristhian, 2017)

O prédio cedido pelo empresario foi utilizado durante sua
campanha para prefeito em Aracaju em 2016. Ao mesmo jornal,
Tarantella relatou: “Agora estamos marchando com Bolsonaro. Me
filiarei ao partido em que ele se filiar. E é bom que o pessoal daqui,
que comanda o PEN, que pode virar Patriota, e tem Robson Viana
a frente, abrace a causa de verdade” (Ibidem). No dia da inaugu-
ragao, observou-se uma fala muito significativa desse empresario,
em que ele relatou seu descontentamento com o governo do estado,
com o atual prefeito de Aracaju, falou de sua ruptura com o PMN
e enfatizou que esta disponivel para Bolsonaro e ird se candidatar
a qualquer cargo que ele mandar nas elei¢oes de 2018, seja para
deputado ou senador.

Julian Lemos e Dayane Pimentel também relataram suas
impressoes ao jornal Cinform: “O que estou vendo aqui em
Aracaju é o que eu vejo em todo o pais. E em apoio a Bolsonaro,
sim. Mas ¢é principalmente em defesa do Brasil [...]. Todo mundo
quer mudanca. E mudanga é com Jair Bolsonaro” (Ibidem).
Como foi dito, a linguagem do alinhamento dos quadros esta
relacionada também com as demandas do publico que os orga-
nizadores querem atingir. Os dois representantes de Bolsonaro
falaram poucos minutos, mas enfatizaram que sua figura repre-
senta mudanca e, acima de tudo, representa também a defesa
dos principios cristaos, a defesa da familia e da honestidade. A
dimensiao moral presente no discurso da professora também se
faz constante nos discursos e na mobiliza¢ao virtual dos movi-
mentos, principalmente os de direita.

Vale ressaltar ainda as narrativas das liderangas da Direita
Sergipana ao jornal, em que o coordenador fala: “Na verdade, se
trata de um espaco que servird de apoio para todo o estado, ja
que temos gente que apoia Bolsonaro em todas as 75 cidades de
Sergipe. [...] Aqui ndo existe lider, por isso dividimos o grupo em
15 coordenacoes, e cada uma faz a sua parte” (Ibidem).
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Interessante frisar o numero de coordenadorias e o carater hori-
zontal da organizacdo. A partir de conversas com as liderancgas
do movimento, foi possivel compreender que eles ainda estio em
fase de estruturagao e consolidacio do modelo organizacional do
movimento, e de recrutar e engajar o maximo de pessoas. A hori-
zontalidade, nesse contexto, funciona como estratégia para que o0s
envolvidos se dediquem, tenham o minimo de compromisso, doem
recursos financeiros e tempo, se sintam parte fundamental do movi-
mento e uma lideranca dele. Outra lideranca do movimento destaca
que: “A nossa ideia é mobilizar. Comecamos na internet, nos orga-
nizamos nos protestos entre 2015 e 2016 e agora estamos traba-
lhando pelo que nés acreditamos” (Ibidem).

A internet foi e € um recurso-chave de mobilizacio e sustenta-
¢ao do movimento, pois demanda pouco recurso financeiro, é de
facil acesso, atinge milhares de pessoas, possibilita uma rede de
contatos tanto no ambito local quanto nacional etc. O movimento
esta na fase de saida da mobiliza¢do intensa do meio virtual para
as formas presenciais de a¢do. A mobiliza¢ao e a construgao de
uma rede de relagbes que envolve empresarios, profissionais libe-
rais e politicos partidarios que dispéem de recursos financeiros
parece fundamental para que esses movimentos consigam fazer
essa transi¢ao de forma sustentavel.

Outro aspecto importante que cerca niao s6 a construgao das
manifestacoes de rua, mas a propria organizacio dos movimentos
e das relagbes que irdo estabelecer com partidos politicos ou poli-
ticos especificos, € o elemento da decisdo. Questoes como: “Qual
serd a tatica de acao mais efetiva?”; “Quem sera responsavel pela
linha de frente na manifestacio?”; “Quem falara com os jornalistas,
com a politica ou os agentes de transito?”; “Quem negociard com
representantes do estado?”; “Quem mediara as novas aliangas com
os demais movimentos?” estruturam e organizam o0s protestos e o
movimento de forma geral. Decidir o melhor repertério é uma deci-
sdo estratégica que leva em consideragao tanto as disposi¢oes indi-
viduais quanto também o contexto politico, econdmico e cultural.

Vale ressaltar que a decisao do Movimento Direita Sergipana de
apoiar Bolsonaro e mesmo de se articular diretamente com empresa-
rios partidarios provoca, as vezes, conflitos internos no movimento
e com possiveis aliados. Outro exemplo de como as decisdes sdo
estruturantes foi observado em uma reuniio do Instituto Liberal de
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Sergipe. Numa discussdo sobre criar o Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica (CNP]) da institui¢do, membros ndo pertencentes a dire-
toria foram contra, dizendo que era uma burocracia desnecessaria,
mas a decisdo ja estava tomada por dois motivos: possibilidade
de conseguir mais dinheiro com doadores fisicos e juridicos para
divulgar as ideias liberais e evitar problemas juridicos quanto a
transparéncia de tais doagoes.

Esses conflitos podem ser observados entre os membros de movi-
mentos mais conservadores ou liberais. Como foi dito, durante os
protestos pro-impeachment, movimentos como Liberte-se, EPL,
entre outros, tiveram de se aliar a JCS, que apoia de forma decla-
rada ideias fascistas. Tal decisao marcou a trajetoria desses movi-
mentos liberais e de direita, pois tanto para a oposi¢ao quanto para
alguns simpatizantes, essa alianga é inadmissivel. Em termos analiti-
cos, € preciso pensar em que condicdes sdo feitas aliangas com esse
tipo de movimento e em que medidas elas se tornam temporarias
ou se consolidam. Observou-se que alguns membros da JCS fica-
vam na linha de frente das manifesta¢des, fazendo a seguranca, pois
se houvesse um confronto fisico com contrarios a manifestacao,
eles supostamente saberiam e estariam preparados para agir. Nesse
sentido, vale ressaltar que a uniao entre movimentos como a Direita
Sergipana, os membros do Ilise e a JCS sdo o apoio a suposta can-
didatura de Bolsonaro em 2018.

Envolver outros atores é um desafio que marca qualquer movi-
mento social. O envolvimento e a interacdo com politicos sao feitos
a partir de relacoes construidas previamente. Até o momento, foi
possivel identificar que as relagoes entre liderangas de movimentos
liberais, em especial a Direita Sergipana, o Ilise e 0 MBL Sergipe,
se configuraram no préprio contexto politico mais recente. Como
exemplo disso, foi citado que a vereadora Emilia Correa, eleita pelo
PEN na ultima elei¢io municipal, recebeu apoio do MBL e de seus
movimentos aliados no estado. A vereadora se tornou, portanto,
uma aliada-chave niao s6 do movimento, mas de seus aliados. Como
demonstragdo da relacdo entre o movimento e ela, ressalta-se o
apoio dela ao projeto Escola Sem Partido, protocolado por ela,
com o nome Direito de Aprender, no dia 15 de agosto de 2017 na
Camara de Vereadores de Aracaju.

Na mesma ocasido, membros do MBL e da Direita Sergipana
buscaram outros politicos que possivelmente apoiariam o projeto.
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Conseguiram o apoio do vereador Cabo Amintas, policial militar,
eleito pela composi¢io PSC/PSL/PTB. Essa composic¢do ¢ interes-
sante, uma vez que inclui o partido atual de Bolsonaro, e o vereador
demonstrou ter uma relagdo proxima com ele, inclusive ressaltando
algumas reunides que tiveram. No mesmo dia em que foi protoco-
lado o projeto, as liderangas do MBL e da Direita Sergipana tam-
bém se reuniram com esse vereador, que concordou em apoiar o
projeto. Além disso, o politico marcou presenca no evento de inau-
guracao da sede do Movimento Direita Sergipana e do Movimento
Sergipe com Bolsonaro, citado anteriormente.

Além do ambito politico, como envolvimento de outros atores,
destaca-se a universidade e as redes de relagoes pessoais dos mili-
tantes e das liderancas dos movimentos. Foi possivel identificar que
boa parte das liderangas desses movimentos estudaram nas mesmas
escolas, privadas ou publicas. Outro aspecto é que, apesar de a
maioria dos jovens que participam nio ter engajamento militante
anterior, observa-se que familiares proximos tiveram ou tém. Os
dados a respeito da trajetoria biografica das liderangas dos movi-
mentos citados ainda estdo em fase de coleta e sistematiza¢ao, mas
ja indicam que a escola, a universidade e a esfera familiar sdo espa-
cos de socializacdo que marcam e podem explicar o engajamento
desses jovens na criagdo e no engajamento em movimentos liberais
e de direita no estado de Sergipe, bem como outros tipos de relacao
com politicos partidarios.

Em suma, ao mobilizar o envolvimento de diferentes atores,
os movimentos e organizadores de protestos mobilizam e dispu-
tam diferentes arenas politicas, nesse caso, escolas, universidades,
espacos publicos, instituicdes publicas etc. Isso também exige com-
preender quem s3o os aliados e os rivais nessas diferentes arenas
pois, a0 mesmo tempo que se percebe uma unido nas direitas, como
ocorreu durante os protestos pré-impeachment, os proprios atores
revelam a fragmentag¢io no pés-impeachment. A disputa pelos espa-
cos de representacdo politica no estado ndo ocorre apenas entre
eles e movimentos e partidos de esquerda, mas entre os proprios
movimentos liberais e de direita, entre estes e aqueles mais radi-
cais. Como consequéncia, ja foi possivel observar um conjunto de
jovens se candidatando pela primeira vez a uma elei¢do partida-
ria em 2016, bem como politicos ja veteranos se aliando a esses
movimentos recentes para conseguir apoio e visibilidade em suas
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campanhas, tanto presencial quanto virtualmente. O quadro que
esta se construindo para as eleicoes de 2018 nao parece diferente:
possiveis candidatos a deputados federais, estaduais e senadores ja
se mostram, seja de forma declarada, como fez o empresario Jodo
Tarantella, seja de forma indireta, apenas marcando presenca nos
eventos, contribuindo financeiramente etc.

Alguns autores mostram de forma clara e sem preconceito a
importancia de compreender as relacdes estabelecidas entre movi-
mentos sociais e partidos politicos (Fretel, 2011; Jasper, 2016;
Mische, 2008). Como foi visto, desde a origem dos movimentos
liberais e de direita em Sergipe houve o envolvimento partidario,
que também se deu com outros grupos de interesse, como 0s pro-
fissionais liberais e os empresarios.

A literatura sobre movimentos sociais mostra que isso faz
parte da propria dinamica de construcao, recrutamento e susten-
tabilidade dos movimentos sociais. Um dos principais objetivos
desta segunda parte do artigo foi mostrar como a relacdo entre
movimentos liberais, de direita e politicos partidarios no estado
aconteceu, por um lado, a partir das necessidades cotidianas de
0s movimentos se manterem atuantes, bem como de expandirem
sua atuagdo a partir da ocupagao simbélica de espacos publicos
e privados; por outro, do envolvimento de empresarios e profis-
sionais liberais que tentavam ocupar um cargo eletivo, em ambito
municipal, estadual ou federal.

Consideracoées finais

Um dos problemas identificados tanto na literatura nacional
quanto internacional é a falta de estudos sobre movimentos sociais
de direita, conservadores e liberais, se compararmos com a gama de
trabalhos ja produzidos sobre a esquerda. Segundo Fretel (2011),
que analisa os partidos politicos e a militancia de direita na Franga,
os estudos sobre esses atores ficam aquém dos estudos sobre movi-
mentos de esquerda. Um dos desafios apontados por Fretel se rela-
ciona com a ideia de que ndo ha militincia de direita. Isso é um
equivoco para o autor, pois existe militincia de direita, contudo
ela tem caracteristicas especificas, visto a sua formacgao ideologica,
a carreira dos seus militantes e a influéncia das institui¢des parti-
dérias sobre suas formas de organiza¢ao. Outro desafio apontado
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esta restrito aos proprios interesses de pesquisa dos pesquisadores,
que em grande parte simpatizam com os movimentos e partidos de
esquerda e limitam suas pesquisas a eles.

Este artigo também visou contribuir com estudos recentes
sobre os movimentos que se autodeclaram de direita, conserva-
dores e liberais no Brasil. Buscou-se apresentar como os movi-
mentos de direita e liberais emergiram e se consolidaram em
Sergipe no periodo de 2014 ao més de setembro de 2017, como
ainda buscou analisar a relacao entre eles e os politicos partida-
rios. Os resultados indicam que inicialmente a UFS foi o primeiro
espaco a organizar grupos de contestacdo de direita e liberal no
estado, com o processo de impeachment de Dilma Rousseff, e
um conjunto de movimentos que surgiram ao longo de dois anos
passou a disputar outros espagos publicos, como pracas, pontos
turisticos e escolas secundaristas. Tanto os espagos quantos as
pautas dos movimentos se diversificaram, e entre 2015 ¢ 2016 o
foco foi o impeachment. Passado todo o processo, os protestos
e outros tipos de a¢do foram organizados em defesa da educa-
¢ao, da divulgagdo das ideias liberais, da suposta candidatura
do deputado Jair Bolsonaro para a presidéncia da Republica em
2018, entre outras.

Os resultados também demostram que, desde a génese desses
movimentos, hd uma forte vinculacdo partidaria, contudo ha tam-
bém uma resisténcia a “velha politica”. Isso tem provocado ruptu-
ras e dissidéncias internadas e uma fragmentacao desses grupos em
Sergipe. Além disso, os resultados apontam um processo reciproco
de consolidacdo de alguns movimentos de direita e liberais e poli-
ticos partidarios sem longa trajetoria em cargos eletivos. Mesmo
que alguns politicos apoiados por esses movimentos recentes nao
tenham sido eleitos em 2016, percebe-se uma rede de relagoes se
construindo, que possivelmente sera mobilizada nas elei¢des de
2018. E importante frisar que a resisténcia de alguns jovens a figura
de politicos partiddrios e a aliangas possiveis pode em parte ser
explicada pela trajetoria biografica deles, porque os dados coleta-
dos até o momento indicam que grande parte dos jovens que lide-
ram os movimentos de direita e liberais nao tiveram engajamento
militante e politico prévio.

Em suma, a emergéncia dos movimentos analisados modificou
o cendrio do associativismo do estado e das disputas pelos espacos
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de representagdo politica, como no movimento estudantil univer-
sitario e o cargo de vereador nas eleicdes municipais. Cabe agora,
sem duvida, uma andlise mais sistemdtica sobre a trajetéria bio-
grafica das liderangas dos movimentos citados, principalmente dos
mais atuantes: Movimento Direita Sergipana, Movimento Sergipe
com Jair Bolsonaro e Instituto Liberal de Sergipe, como também
os apoiadores e financiadores dos movimentos, para que seja mais
bem compreendida ndo apenas a relacdo com eles, mas também
os espacos de socializacdo, a posicao social desses atores e seus
multiplos engajamentos.
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Aspectos historicos, sociais e culturais do
direito constitucional brasileiro”

Marcos Augusto Maliska

Resumo

Desde a Revolucao Francesa, o conteldo das constituicdes esta relacionado as no-
¢oes de separagao dos poderes e direitos fundamentais. Essa gramatica comum do
direito constitucional exige a andlise das realidades historicas, sociais e culturais de
cada pais para que se tenha claro o grau de efetividade do texto normativo. A for-
malidade constitucional aqui se diferencia da cultura constitucional. Hd uma cultura
constitucional no Brasil? Pode-se dizer, por um lado, que ha uma cultura constitucional
no Brasil pois, desde 1824, o Brasil respira o ar do constitucionalismo. No entanto, por
outro, quando se vai mais a fundo, para além da mera formalidade da atuagao dos ju-
ristas responsaveis maiores pelo texto constitucional, observa-se que as constituigoes
estdo desvirtuadas da realidade, que ela ndo reflete um agir social inerente, que se
integra no cotidiano das pessoas.A cultura constitucional no Brasil ainda é uma obra
em construgao, consistente na luta pela manutengao e pela efetividade dos direitos e
garantias expressos na Constituigdo Federal de 1988.

Palavras-chave: historia constitucional; cultura constitucional; formalidade constitu-
cional; realidade constitucional; desigualdade.
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Since the French Revolution, the content of the constitutions has been related
to the notions of separation of powers and fundamental rights. This common
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grammar of constitutional law requires the analysis of the historical, social and
cultural realities of each country for a clear notion about the effectiveness of
the normative text. The constitutional formality here differs from constitutional
culture. Is there a constitutional culture in Brazil? One can say, on the one hand,
that there is a constitutional culture in Brazil because, since 1824, Brazil has had
constitutions into the tradition the west constitutionalism. However, on the other
hand, when you look beyond the mere formality of the action of constitutional
jurists, you can observe that the constitutions are far away from reality, that it does
not reflect an inherent social action, which integrates into people’s daily lives. The
constitutional culture in Brazil is still a work in progress, consisting in the struggle
for the maintenance and effectiveness of the rights and guarantees expressed in
the Federal Constitution of 1988.

Keywords: constitutional history; constitutional culture; constitutional formality;
constitutional reality; inequality.

Introducao

O direito constitucional é um ramo do conhecimento juridico
que tem por objeto a vida politica de um pais, na forma como
ela é concebida e regulamentada no texto constitucional. Desde
a Revolucao Francesa, o contetiddo da Constitui¢ao esta relacio-
nado as nogoes de separacdo dos poderes e direitos fundamentais.
Ha, portanto, um conteudo para as constitui¢oes desde entio. Em
maior ou menor medida, os paises tendem a adotar textos consti-
tucionais com essas caracteristicas. O Brasil segue essa formalidade
constitucional desde a sua primeira Constitui¢io em 1824.

Essa gramatica comum do direito constitucional exige a andlise
das realidades historicas, sociais e culturais de cada pais para que
se tenha claro o grau de efetividade do texto normativo. A forma-
lidade constitucional aqui se diferencia da cultura constitucional,
entendida como a reproducio, no mundo da vida das pessoas, dos
valores do constitucionalismo, o agir pautado em seus postulados,
a determinacdo espontanea da sociedade de que a Constitui¢dao
regula a vida comunitaria e o seu texto deve ser observado por
todos como um instrumento da vida em sociedade com liberdade,
justica, oportunidades e seguranga.
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Este texto procura refletir sobre essa distin¢do a partir da expe-
riéncia historica, social e cultural do constitucionalismo brasileiro.
H4 uma cultura constitucional no Brasil? O direito constitucional
no Brasil estd mais para um conjunto de formalidades constitu-
cionais que funcionam muito precariamente no mundo real ou é
possivel sustentar que o constitucionalismo no Brasil criou raizes
e esta incorporado na vida politica, social, econémica e cultural
dos brasileiros? No Brasil, o constitucionalismo se expressa espon-
taneamente no agir das pessoas e das instituicbes ou é mais uma
retorica formal utilizada segundo as conveniéncias do momento
politico, economico e social que vive o pais?

O momento politico, econdémico e social atual vivido no Brasil
exige reflexdes dessa natureza. Sem duvida, o Brasil se encontra em
sua pior crise na vigéncia da Constituicao de 1988 e reflexdes sobre
a efetividade do texto constitucional necessitam ser realizadas. A
crenca no papel decisivo do jurista na efetividade da Constituicao
parece hoje demonstrar nio ser suficiente. E necessario mais. A
constitui¢ao depende de elementos de base, que ndo se encontram
em seu texto, mas na realidade constitucional.

Este artigo esta dividido em trés tOpicos. Primeiro, faz-se uma
pequena revisdo do desenvolvimento historico das constituigoes
brasileiras, procurando contextualizar cada uma delas, de modo
a demonstrar a experiéncia do constitucionalismo brasileiro. Tal
revisao, ainda que resumida, parece ser importante para a reflexio
sobre a realidade constitucional atual. No segundo tépico, aborda-
-se o tema da desigualdade economica, social e cultural e sua inter-
feréncia negativa no funcionamento do sistema constitucional. Por
ultimo, desenvolve-se a questdo acerca da existéncia de uma cultura
constitucional no Brasil.

As constituicoes do Brasil analisadas sob o aspecto histérico
O Brasil ja teve, ao todo, oito constituigdes, caso se entenda que

a Emenda Constitucional de 1969 também foi uma nova consti-
tui¢ao.! Trata-se de um grande numero de constituicbes para um

1. Segundo Afonso da Silva (1997, 88): “Teérica e tecnicamente, ndo se tratou
de emenda, mas de nova Constitui¢io. A emenda s6 serviu como mecanismo
de outorga, uma vez que verdadeiramente se promulgou texto integralmente
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espago de tempo de menos de duzentos anos. Em média, teve-se
uma constitui¢do para cada 24 anos. No entanto, observa-se que,
do total de oito constitui¢des, cinco foram elaboradas entre 1934 e
1969, ou seja, em um periodo de 35 anos. A primeira Constitui¢ao
do Brasil, de 1824, vigorou por longos 65 anos. A Constitui¢ao
Republicana, de 1891, por 39 anos. A atual Constitui¢ao Federal
esta em vigor ha 28 anos.

Esse panorama das constitui¢bes brasileiras demonstra o
quanto o Brasil também sofreu as consequéncias da instabilidade
politica do século XX, em especial a instabilidade entre os anos
1930 e 1980. Desde os anos 1920, com a experiéncia do fascismo
na Italia e do comunismo na Unido Soviética, o modelo da demo-
cracia liberal, representado historicamente pelo mundo anglo
saxao, teve que dividir espaco com essas duas alternativas poli-
ticas. Nos anos 1930, em especial com a ascensdo do nazismo na
Alemanha, em 1933, intensificaram-se essas disputas e o caminho
para os regimes fortes ganhou forca. No caso brasileiro, a ameaga
comunista foi usada como argumento legitimador para o aban-
dono da democracia constitucional.> O fim da Segunda Grande
Guerra, ap6s uma alianga estranha, como diz Hobsbawm (2000,
67), entre os Estados Unidos e a Unido Soviética com o objetivo
de destruir um inimigo comum, o nazi-fascismo alemao, fez que,
das trés alternativas até entdo existentes, ficassem apenas duas, a
democracia liberal e 0 comunismo.

Os regimes autoritarios na América Latina na segunda metade
do século XX possuem estreita relacio com a divisdo ideoldgica
da Guerra Fria.? Como 4rea de influéncia americana, a América
Latina, ap6s o sucesso da Revolugao Cubana, em 1959, passou a
ser vista pelos Estados Unidos como sujeita a influéncia soviética,

reformulado, a comegar pela denominacao que se lhe deu: Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil, enquanto a de 1967 se chamava apenas
Constitui¢ao do Brasil.”

2. Consta do preimbulo da Constitui¢do Brasileira de 1937: “ATENDENDO ao
estado de apreensio criado no Pais pela infiltragio comunista, que se torna dia
a dia mais extensa e mais profunda, exigindo remédios, de cardter radical e per-
manente” (Brasil, 1937).

3. Conforme escreve Reichel (2004): “Nos anos iniciais da guerra fria, o comu-
nismo substituiu o nazismo como inimigo e foi representado, principalmente na
imprensa nacional, como a grande ameaga que a América Latina devia combater”.
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o que acabou por legitimar o endurecimento dos regimes, com o
fim dos direitos e das garantias politicas dos cidaddos.* A queda
do muro de Berlim, em 1989, selou a hegemonia da democracia
liberal liderada pelos Estados Unidos. O fim do breve século XX
(Hobsbawm, 1995) devolveu as constituicoes a estabilidade formal
que elas haviam perdido.

Sob o ponto de vista historico, as constituicdes brasileiras atestam
os diversos momentos politicos vividos pelo pais desde a indepen-
déncia em 1822. A primeira constitui¢ao nacional, a Constitui¢ao
do Império do Brasil, de 1824, foi uma constitui¢do inspirada no
modelo politico dominante na Europa, em especial na Franga e
na Inglaterra. Tratou-se de uma constitui¢ao mondarquica, assen-
tada no Poder Moderador, na centralizacdo politica territorial e
no trabalho escravo. O liberalismo conservador existente na época
deu a Constitui¢ao as cores da modernidade, prevendo a existéncia
de direitos fundamentais e do principio da separagdo de poderes,
ainda que regido pelo Poder Moderador (Rodrigues, 2002).

A existéncia formal do modelo constitucional moderno nao sig-
nificou, por certo, que a realidade da politica no pais estivesse em
sintonia com o texto escrito. Pelo contrario, a realidade demons-
trava um profundo hiato entre o texto da norma e a situacao fatica
para a qual era vigente. Pode-se dizer que o periodo imperial brasi-
leiro se caracterizou basicamente pela manutenc¢dao da unidade ter-
ritorial do Império e pela busca da identidade nacional brasileira
(Schwarcz, 1998, 148). Esses dois aspectos acabaram por transfor-
mar a colonia portuguesa na América em apenas um pais, chamado
Brasil. Nesse sentido, o Império espanhol nio teve a mesma sorte.
Por realidades historicas, sociais e culturais distintas, a colonia espa-
nhola na América acabou por se transformar em inumeros paises.

4. Conforme Rapoport e Laufer (2000): “O triunfo da Revolu¢ao Cubana de 1959
causou comog¢ao profunda em todo o ambiente latino-americano. A preocupac¢ao
principal de Washington na regido passou a ser contrariar a crescente efervescén-
cia social — enquadrada em uma gama heterogénea de correntes reformistas ou
revolucionarias — e as tendéncias de alguns de seus governantes em direcao ao
nacionalismo econémico, fendmenos que os circulos dirigentes norte-americanos
atribufam linearmente a penetrac¢io soviética e identificavam com a ‘infiltracao
comunista’. O tema das ‘ameagas extra-continentais’ dominou, em agosto de
1960, a Conferéncia da OFEA na Costa Rica.”
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O artificialismo das instituicdes politicas brasileiras dessa época
demonstra a existéncia, de fato, de dois mundos, um mundo da
norma constitucional e outro da realidade social, politica e econo-
mica. A necessidade de justificar o poder segundo os ditames da
nova ordem instaurada com a Revolucdao Francesa, assentada na
ideia de uma Carta Politica que, segundo o art. 16 da “Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidadao” (Brasil, [2017?]), deveria
conter os direitos fundamentais e a separa¢ao dos poderes, colocou
o Brasil desde cedo no dilema que marca o seu constitucionalismo:
a distancia entre a norma constitucional e a realidade politica,
social e economica.

Com a Constitui¢ao Republicana de 1891, que pos fim a exis-
téncia da monarquia no Brasil, formaram-se novos contornos a
formalidade constitucional, mas os desajustes estruturais conti-
nuaram a existir. Assim, o que caracterizava o Império, ou seja,
o Poder Moderador e a centraliza¢do politica, foram substituidos
pela formalidade da classica triparticao dos poderes, do presiden-
cialismo, do controle de constitucionalidade e do federalismo dual,
todos de inspiragao americana. As instituicoes politicas dos Estados
Unidos passaram a ser a referéncia institucional brasileira. Isso sob
o aspecto formal, pois na realidade o que se operou foi um grande
acordo oligarquico envolvendo as forgas politicas nacionais, que
mantiveram a unidade territorial assentada em praticas clientelistas
e na fraude eleitoral (Maliska, 2010).

Sob o ponto de vista econémico, o proprio Império, no apa-
gar das luzes, aboliu a base da estrutura econémica monarquica, a
escravidao. A mao de obra escrava foi substituida pela do imigrante
nas plantagoes de café e o negro, na condicao de pessoa de segunda
classe, foi abandonado. A primeira republica brasileira nio alterou
os fundamentos econdmicos do Brasil, ou seja, de uma economia
basicamente agraria.

A revolugio de 1930 marcou o inicio de grandes mudangas na
estrutura social e econdmica brasileira, impulsionando o segundo
grande estagio de formag¢ao da nacionalidade brasileira, tanto sob
os aspectos social e econdmico quanto cultural. Sob o ponto de
vista do constitucionalismo, o Brasil passou do constitucionalismo
liberal para o constitucionalismo social, caracterizado pelo com-
promisso com o bem-estar dos cidaddos. Este se revestiu em terras
tupiniquins de um projeto nacional desenvolvimentista, visto que o
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avanco social somente seria possivel no contexto de uma estrutura
econdmica compativel com as exigéncias do segundo momento do
constitucionalismo. O Brasil precisava se desenvolver e se industria-
lizar, sendo que, para isso, o Estado deveria cumprir um papel de
agente economico bastante importante nesse processo.’

Com a revolucao de 1930, iniciou-se também a instabilidade
constitucional brasileira, que produziu cinco constitui¢ées em 40
anos. Os acontecimentos desse periodo no Brasil ndo estao desvin-
culados dos fatos historicos que marcaram essa época, em especial,
do fascismo e da Guerra Fria. O Brasil vivenciou a alternancia entre
regimes democraticos e autoritarios na constancia que os aconteci-
mentos internos e externos exigiam. A instabilidade constitucional
resultou da fragilidade da propria democracia brasileira que, desa-
justada desde sempre em sua base social, produziu conformacoes
governamentais que respeitaram a Carta Magna apenas por perio-
dos especificos e sob determinadas circunstancias.

Das cinco constitui¢des que tiveram vigéncia no periodo entre
1930 e 1969, a Constituicao de 1934 foi a que inaugurou o consti-
tucionalismo social entre nos, inspirada no modelo de Weimar. Por
ter vigorado por apenas trés anos, esta nao deixou uma marca pro-
pria, tendo sido, em verdade, o marco inicial de uma era, caracteri-
zada pelos direitos sociais, pela maior responsabilidade do Estado
para o bem-estar dos cidaddos e pela intervencdao deste na econo-
mia, tornando-o um verdadeiro agente econdmico, que passou a
induzir a economia.

Com a Constitui¢ao de 1937, instalou-se o Estado Novo no
Brasil, um regime politico caracterizado por centralizacao do poder,
autoritarismo, nacionalismo e combate ao comunismo. Este regime
se desenvolveu fora dos marcos do constitucionalismo, pois as
liberdades basicas foram tolhidas e o regime parlamentar, de fato,
abolido. A redemocratizagao do Brasil apos o fim do Estado Novo
trouxe a Constitui¢cao de 1946, que recolocou o pais nos marcos
formais do constitucionalismo. Marcada por grande instabilidade

5. Conforme Fausto (1970, 109-10), as principais caracteristicas do movimento
iniciado em 1930 sdo “maior centralizacdo com a subordinagao das oligarquias
ao Poder Central, a ampliacdo do intervencionismo que deixa de ser restrito a
area do café, além do estabelecimento de certa racionaliza¢io na utilizagiao de
algumas fontes fundamentais de riqueza pelo capitalismo internacional”.
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politica, em especial pelo suicidio de Getulio Vargas. em 24 de
agosto de 1954, a Constituicao de 1946 havia sido até entdo a
constitui¢ao mais democratica do Brasil.

Com a chegada dos militares ao poder em 1964, o pais afas-
tou-se novamente do constitucionalismo, passando a viver sob
uma ditadura militar, que durou até 1985. Formalmente, a
Constitui¢do de 1946 continuou em vigor até ser substituida
pela Constitui¢ao de 1967. No entanto, a validade da norma
constitucional de 1946 cessou com a entrada em vigor dos Atos
Institucionais, verdadeiros instrumentos legitimadores do poder
que se instalou com o golpe de estado. A Constituicdo de 1967
foi amplamente reformada pela Emenda Constitucional n° 1, de
17 de outubro de 1969, cujo texto foi elaborado pelos ministros
da marinha de guerra, do exército e da aerondutica militar, com
fundamento no § 1° do artigo 2° do Ato Institucional n® 5, de 13
de dezembro de 1968.

Da andlise do desenvolvimento constitucional brasileiro, per-
cebe-se quanto a realidade politica, social e cultural nacional
apresentou-se como um Obice a efetividade dos textos constitu-
cionais. A forma descrita nas constituicoes do funcionamento das
institui¢Oes representativas sempre esteve distante da realidade de
como, em especial, a politica era realizada na pratica, de como
propriamente funcionava o sistema politico. Ainda que avangos
com o objetivo de aprimorar o sistema eleitoral tenham sido
realizados, como o voto secreto e a criagdo da Justi¢a Eleitoral,
por exemplo, essas medidas nunca foram suficientes para alterar
nos fundamentos o funcionamento deficiente do sistema politico
representativo nacional. Adiante, objetiva-se compreender melhor
essa distancia que separa o texto constitucional da realidade poli-
tica, social e cultural.

Constituicao e realidade social brasileira

As disparidades que marcam a realidade social, economica e cultural
brasileira podem ser vistas a olho nu nas mais diversas regies do pais.
A riqueza do pais é distribuida de maneira muito desigual e, junto com
ela, se estratifica socialmente o pais e se constroem visdes de mundo e
percepcoes completamente diferentes no mundo da cultura. A desigual-
dade corroi a cidadania, pois retira o sentimento de pertencimento que
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integra uma comunidade e faz dela um ambiente seguro e de oportuni-
dade para todos. A desigualdade transforma o outro em um estranho,
em uma ameaca. Para se ter uma ideia dessa questio no Brasil, vale a
referéncia a reportagem feita pelo jornal Folba de S.Paulo com dois
idosos, Luciano, da classe A, e Tido, da classe E (Neiva, 2016):°

Todos os dias, de segunda a sexta-feira, Luciano, 65, deixa sua
casa em Moema, bairro nobre da zona sul paulistana, para ir a sua
corretora de seguros, no centro da cidade.

Sebastido, 65, ou Tido, como é mais conhecido, nao costuma sair
com frequéncia do lugar onde mora. Passa a maior parte do tempo
em uma Morada, também na regido central de Sao Paulo, onde vive
ha mais de trés anos. Ele divide um quarto com trés outros homens,
num asilo da prefeitura para idosos em situa¢do de vulnerabilidade.

Cerca de 1,5 km separa os dois homens, que tém a mesma idade,
mas condic¢des sociais opostas.

[...]

Luciano e Tido sao unanimes ao afirmar que os filhos sdo a coisa
mais importante de suas vidas.

Luciano tem dois: o mais velho seguiu a carreira do pai e estd mon-
tando sua propria seguradora e a cacula, de 20 anos, estuda arquite-
tura em Londres. “Agora dependo das noticias da minha filha pelo
WhatsApp”, lamenta.

Tido tem seis filhos: quatro ainda moram com a mae e dois ja for-
maram familia. Tido vai visitd-los quase toda semana, mas o contrario
nunca aconteceu. “Nenhum se interessou em conhecer o lugar onde
vivo. Por que eles ndo vém para pelo menos conhecer?”, questiona.

[...]

Tido comecou a trabalhar aos seis anos. Ajudava o tio, dono de uma
fabrica de queijo em uma pequena cidade de Pernambuco, sua cidade
natal. Sozinho, levava dois jumentos da fabrica até uma fazenda, a
poucos quilometros dali, para buscar leite. “O jumento caia, ndo que-
ria carregar o peso e deitava com a carga. Eu ficava em pé até passar
um adulto na estrada para fazer o jumento levantar”, lembra.

6. Para uma visdo abrangente e detalhada do problema da desigualdade social
brasileira, ver os estudos de Souza (2000, 2006, 2009, 2012).
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Aos 14 anos, Tido perdeu o pai e teve que abandonar a escola para
tomar conta da vendinha da familia. Veio para Sdo Paulo aos 20, na
década de 1970, para “se aventurar”.

Também jovem, aos 13, Luciano comecou a trabalhar. Ele conta
que levou um susto quando o pai o acordou com pontapés na cama
onde dormia. Ele estava de férias das aulas de um tradicional colégio
de S3o Paulo. “Filho meu nio tem férias. Bota o terno e vai trabalhar”,
ordenou.

Comecou emitindo bilhetes de seguro de transito DPVAT na cor-
retora fundada por seu avo em 1943. Tomou gosto pelo negdcio e se
formou em administracdo de empresas na PUC-SP. “Mas ndo pense
que foi s6 facilidade”, diz.

[...]

Descendente de sirio-libaneses e italianos, a familia de Luciano é
conhecida no mundo dos negdcios.

[...]

J4 Tido sabe pouco da histéria da familia. Sobre suas origens, lem-
bra-se apenas dos av0s. Sua avo era indigena e foi capturada pelos
empregados de uma fazenda préxima. Contra sua vontade, a india
engravidou de um coronel, dono da fazenda, e deu a luz o pai de Tido,
que ndo se beneficiou da riqueza paterna.

[...]

Luciano prefere ndo revelar sua renda. Atualmente, vive sozinho
em uma casa com piscina na zona sul de Sio Paulo. Em seu tempo
livre, gosta de fumar charutos cubanos e viajar a sua casa de praia, no
litoral norte do Estado.

Sem emprego, Tido vive com R$ 80 mensais provenientes do
Renda Cidada, programa de transferéncia de renda do governo esta-
dual. Logo apds completar 65 anos, no dia § de maio, entrou com
pedido de aposentadoria.

Hoje, Tido nio trabalha e ndo faz muita coisa em seu tempo livre.
Segundo ele, devido a falta de dinheiro. “Fico s6 pensando em namo-
rar”, diz. E da risada: “Tem uma velha ai que vive no meu pé, mas eu
vou inventar de namorar duro?”.

[...]

Tido se separou da mulher “de corpo”, como ele mesmo explica,
em 1991, devido as brigas que aconteciam com frequéncia dentro de
casa. Certo dia, desligou a TV e avisou aos filhos que estava deixando
a mae deles.
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Em 2007, Luciano perdeu a esposa, que lutava havia seis anos
contra um cancer de mama. Vituvo, enfrentou uma forte depressdo. Até
hoje, diz continuar casado com a mesma pessoa.

Em 2001, mesmo ano em que diagnosticaram o cancer de sua
mulher, os médicos descobriram que o filho sofria de uma leucemia.
“Eu me ajoelhei, pedi a Deus para me trocar por ele. Que me levasse
e deixasse meu filho. E gracgas a Deus ele viveu”.

[...]

Luciano é cuidadoso com a propria satude. Faz, uma vez por ano,
um check-up e procura se manter ativo, praticando pilates e frequen-
tando a academia. “Quero segurar meus netos no colo”, afirma.

Usudrio do SUS, Tido nao vai ao médico, a ndo ser quando se sente
mal. Ndo tem paciéncia para pegar fila. “Nem vou passar raiva, nem
vou tirar lugar do outro”, conta.

Ha algum tempo, ele sofre de osteofitose, conhecida como bico-
-de-papagaio. Os principais sintomas sao fortes dores nas costas, que
podem se irradiar para as pernas, além de limitacdo dos movimentos
e perda dos reflexos. Por causa da doenca, o trabalho de Tido, de
descarregar o caminhdo da padaria, tornou-se insuportavel. Foi seu
ultimo emprego fixo, que largou hd mais de trés anos.

[...]

O empresirio afirma que é feliz e que ndo acha que o dinheiro foi
essencial para isso. “A realizagdo vem antes do dinheiro. Eu aprendo
muito com as pessoas que ndo tém nada. Elas estio sempre rindo,
sempre de paz com a vida, muito mais do que eu”.

Apesar das dificuldades, Tido mantém o bom humor. Diz que da
risadas sempre, mas certos dias tem bronca de tudo. “Nao tenho
motivo para viver alegre, mas também ndo vivo triste. Vivo mais ou
menos, vivo meio a meio”.

Do relato dos dois, é possivel ver que as diferengas entre eles
sdo de cunho econdmico, social e cultural. Sob o ponto de vista
econdmico, o poder de compra de Luciano é infinitamente supe-
rior ao de Tido. Enquanto Luciano vive sozinho em uma casa
com piscina, Tido vive em uma Morada Social, na qual divide um
quarto com trés outros homens. Na aparéncia, os dois diferem
bastante. Enquanto Luciano transparece um ar mais jovial, Tido,
sem os dentes, demonstra muito mais idade. Enquanto Luciano é
cuidadoso com a propria saude, fazendo, uma vez por ano, um
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check-up e procurando se manter ativo, praticando pilates e fre-
quentando a academia, Tido é usuério do Sistema Unico de Satde
(SUS) e nao vai ao médico, a nao ser quando se sinta mal. Na fala,
as diferencas também aparecem. Luciano possui uma fala articu-
lada, comunica-se bem no vernaculo, resultado do ambiente social
no qual vive e da formacao que teve. Tido, por sua vez, utiliza
linguagem simples, propria de quem frequentou parcialmente a
escola elementar.

Apesar de ambos comegarem a trabalhar desde cedo, Tido come-
¢ou quando crianga, aos seis anos de idade. Esse aspecto € crucial
para entender a diferenga entre ambos, pois Luciano, ndo obstante
ter comegado a trabalhar com treze anos, manteve os estudos, pois
desde sempre soube da importancia da formacao educacional para
o sucesso profissional. Tido, por sua vez, desde crianca trabalhou
no servi¢o pesado, usando o corpo como meio de sustento. Em que
pese a Constitui¢ao de 1988 ter inovado sensivelmente no constitu-
cionalismo brasileiro ao apontar para os desafios da Reptblica em
seu art. 3° que, entre outras coisas, previu a erradica¢ao da pobreza
e da marginalizacdo, como também a redugdo das desigualdades
sociais e regionais, o Brasil, na condi¢dao de ser um dos dez paises
mais desiguais do mundo, torna a busca desse objetivo um desafio
enorme (Pires, 2017).

A questdo a ser enfrentada neste texto nao se refere propria-
mente as estratégias para o enfrentamento da desigualdade, mas a
como a desigualdade interfere negativamente no funcionamento do
sistema constitucional. Quando as condi¢des econdmicas, sociais e
culturais das pessoas diferem sensivelmente, ha uma percep¢ao de
mundo completamente diferente entre elas. Enquanto algumas estiao
lutando para conseguir o minimo, vivem no limite das possibilida-
des materiais, outras, ndo tendo essa preocupagao, possuem outros
objetivos. Assim, elas se posicionam politicamente de maneira com-
pletamente diferente, possuem objetivos diversos, necessidades que
nao se equivalem.

O sistema politico representativo espelha essas diferengas, que
traduzem realidades distintas de dificil compatibilizacao. Agregue-se
ao fato de que a opinido publica tende a estar ancorada nio nas
classes populares, mas nas classes médias. A exemplo do que ocor-
reu no processo de impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff,
o debate sobre o cabimento ou nio do impeachment envolveu
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posicionamentos a direita e a esquerda, mas de pessoas integrantes,
em sua grande maioria, das classes médias.”

Quando uma grande parcela da populagao de um pais per-
tence as classes populares, vive em condi¢des economicas bastante
limitadas, nao possui acesso a cultura e assim reproduz de uma
geracao para a outra o ambiente social no qual vive. O sistema
politico e, em especial, os partidos politicos atuam perante esse
segmento populacional ndo como efetivos representantes de seus
interesses, mas como agentes que procuram se beneficiar da fragi-
lidade economica, social e cultural dessas pessoas. Assim, inicia-se
um processo de viciamento do sistema politico que contamina
toda a estrutura. Estabelece-se um “toma 1a, da ca” que se inicia
com a compra de votos e se mantém na relagdo entre o Poder
Legislativo e o Poder Executivo.

A garantia de elei¢ao mediante o dinheiro do candidato, inde-
pendentemente de suas propostas, retrata muito bem o quanto o sis-
tema representativo nao cumpre o seu papel constitucional. Nesse
cenario, a Constitui¢do se esvazia, perde o sentido, deixa de cum-
prir com o seu papel fundamental, servindo como meio de reprodu-
¢do de uma estrutura de poder que gira em torno de si mesma. No
caso brasileiro, o sistema representativo € viciado ndo em razao da
conduta moral do agente politico, mas das condi¢des econdomicas,
sociais e culturais da populacdo brasileira, que apartam os bra-
sileiros em classes sociais profundamente divergentes e impedem
um minimo de homogeneidade necessaria para se construir uma
comunidade politica fundada nos valores do constitucionalismo.

A auséncia também de isonomia entre as regides do pais, que
deveria integrar e dar unidade a comunidade politica, faz que a
atuacdo pragmatica do agente politico se reduza a uma luta por
recursos publicos para a sua base eleitoral. No caso brasileiro, a
dependéncia das regides dos recursos federais incentiva a com-
preensdo de que o bom agente politico é aquele que traz recur-
sos publicos federais para a regiao. Essa atuagio, por si s0, ndo é
de todo errada mas, quando se constitui na primeira e principal

7. Uma pesquisa de opinido publica demonstrou que as classes “C” e “D” nao se
sentiam representadas nos dois lados do processo de impeachment. A renda e o
grau de escolaridade dos manifestantes favoraveis e contrarios a presidente eram
razoavelmente maiores do que a maioria da populagido brasileira (Puff, 2016).
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atividade parlamentar em Brasilia, demonstra que ha um desajuste
estrutural na reparti¢do das receitas publicas e um amplo campo
de discricionariedade politica que propicia praticas absolutamente
reprovaveis.®

O pluralismo em sentido negativo que existe no Brasil, de exclu-
sdo econdmica, social e cultural, corrompe todo o sistema politico
representativo. As linguagens tao distintas sio praticamente inco-
municaveis. Ha uma falta de consenso na base, decorrente das pro-
fundas divergéncias quanto aquilo que se espera da comunidade,
do cidaddo, do poder publico, da sociedade civil organizada. Os
consensos que se formam sdo artificiais e por certo periodo, pois
nao ha uma base comum, passivel de estabelecer com precisao os
limites do razoavel e do nao razoavel, do certo e do errado, do ético
e do ndo ético. O sistema politico funciona com uma légica propria,
que surpreende pela compreensdo peculiar que possui do mundo e
de si proprio.

Observe-se que, em alguma medida, essa compreensio tam-
bém se encontrou na elaboracao do texto constitucional de 1988.
Conforme escrevem Maués e Santos (2008), ao contrario do pro-
cesso constituinte espanhol, no qual as maiorias se formaram com
base em concessdes mutuas, incluindo a ampla utiliza¢ao de for-
mulas de compromisso, bem como por meio de acordos para nao
tomar decisoes sobre determinadas matérias, deixando sua regu-
lacdo para a legislacdo infraconstitucional, no caso brasileiro, os
acordos no processo constituinte acabaram por nio incorporar
minorias relevantes, limitando-se a organizar uma maioria aritmé-
tica. As muitas votacoes da constituinte brasileira, que nao conta-
ram com amplo apoio, acabaram por resultar em disposicoes que
foram posteriormente alteradas por emenda constitucional ou que
ainda encontram-se pendentes de regulamentagao.

Assim, faltou a Assembleia Nacional Constituinte de 1987 o con-
senso pressuposto do constitucionalismo, as ideias fundamentais

8. A questdo federativa é crucial para se enfrentar os principais problemas brasi-
leiros. O dilema entre a centralizagdo e a descentralizacdo acompanham o pais
desde a independéncia. Horta (1958), em texto historico sobre o tema, ji aler-
tava para essa questdo, abordando a hipertrofia da administragao federal. Por
outro lado, a centralizacdo historicamente se apresentou como a possibilidade
de modernizacdo e superacao do atraso representado pelas oligarquias locais.
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sobre as quais se constroéi o edificio da Constitui¢do. Essa falta de
consenso, uma caracteristica do sistema politico brasileiro, cobra o
seu preco quanto ao funcionamento precario de nossa democracia.
O mais interessante dessa reflexao é que, como se esta ponderando
texto normativo com realidade e a realidade é um produto hist6-
rico, social e cultural, que se forma com o tempo e dando identidade
a um povo, a implantacdo efetiva do constitucionalismo nao esta
propriamente no campo do querer e da vontade, mas do ter e do ser.
O problema do descompasso entre a Constitui¢ao e a realidade
social brasileira ndo interfere apenas no sistema politico represen-
tativo, mas igualmente esta presente no campo proprio do direito
constitucional, em especial na chamada hermenéutica constitucional.
E um diagnéstico comum da comunidade juridica nacional que o
principio da proporcionalidade tem sido utilizado pela jurisprudéncia
brasileira sem critérios claros. Discute-se muito 0os mecanismos pro-
cessuais necessarios para fazer que a jurisprudéncia se assente em cri-
térios mais precisos, de modo a dar maior previsibilidade as decisoes
judiciais. No entanto, a rigor, a incerteza da jurisprudéncia nacional
nada mais reflete do que a falta de consenso basico da sociedade
brasileira. O desajuste estrutural de nossa sociedade impedira sempre
uma comunhio de entendimentos quanto a adequacao, necessidade e
razoabilidade das medidas restritivas de direitos fundamentais, visto
que ndo ha elementos comuns suficientes para tirar um acordo na ori-
gem. Toda e qualquer compreensio acerca do que seja adequagio ird
refletir posicGes sociais e culturais que nao procuram dialogar com o
outro, pois nao reconhecem um espago comunitario comum passivel
de construcao de uma efetiva cidadania (Maliska, 2015a, 267-90).

Ha uma cultura constitucional no Brasil?

A dificil e complexa pergunta que da titulo ao terceiro topico
deste texto pode ser respondida de muitas maneiras. Pode-se dizer
que ha uma cultura constitucional no Brasil pois, desde 1824, o
Brasil respira o ar do constitucionalismo e as institui¢des politicas
procuram se legitimar segundo os seus ditames. Igualmente, pode-se
dizer que o estudo do direito constitucional no Brasil de hoje em
dia difunde as ideias do constitucionalismo para além da acade-
mia, ja bastante numerosa com suas 1.300 Faculdades de Direito.
O protagonismo do Supremo Tribunal Federal (STF) nas questoes
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politicas, decorrentes de sua atuacdo em nome da Constituigao,
tem popularizado o texto constitucional, faz da Carta Magna uma
palavra conhecida do povo, difundida nos meios de comunicacio.
Sob esses aspectos, € possivel se dizer que ha uma cultura constitu-
cional no Brasil. No entanto, quando se vai mais a fundo, para além
da mera formalidade da atuagdo dos juristas responsdveis maiores
pelo texto constitucional, observa-se que a Constitui¢do esta des-
virtuada da realidade, que ela ndo espelha um agir social inerente,
mas se integra no cotidiano das pessoas.

A Constitui¢ao nao participa do universo do individuo no Brasil
como algo que lhe faz parte, trata-se de um documento distante,
que mais ameaga pela sua complexidade do que serve de refugio.
A cultura constitucional significa a reprodu¢do no mundo da vida
das pessoas, dos valores do constitucionalismo, o agir pautado em
seus postulados, a determinagao espontanea da sociedade de que a
Constitui¢ao regula a vida comunitaria e o seu texto deve ser obser-
vado por todos como um instrumento da vida em sociedade com
liberdade, justi¢a, oportunidades e seguranca. Essas questdes estao
no campo da utopia para a maioria dos brasileiros, ndo integra um
discurso pessoal que possa se sustentar em uma roda de amigos. A
realidade brasileira é outra, é determinada por uma outra logica,
que se assenta na desconfianca do publico, do Estado, do agente
publico, do politico, do governante e, nos dias atuais, até mesmo do
vizinho, dada a tamanha inseguranca em que se vive no pais.

Nesse aspecto, pode-se dizer que o Brasil nunca teve uma cul-
tura constitucional, pois nunca experimentou, na pratica, os dois
pressupostos principais para a existéncia do constitucionalismo,
os principios da liberdade e da igualdade. Liberdade e igualdade
fundam o constitucionalismo. Quando um dos dois nao esta pre-
sente, nao se tem, de fato, o constitucionalismo, mas a formalidade
constitucional, o arranjo superficial de institui¢des representativas
e juridicas que buscam se afirmar muito precariamente. Ha que se
reconhecer essa questdo limitadora do constitucionalismo brasileiro
para melhor se dimensionar os limites e as possibilidades do regime
vigente no pais.” Sem a clareza da ilusdo que nos cobre, corremos o

9. Nesse aspecto, vale lembrar as palavras de Hesse (1991, 20) quando afirma que “a
forga que constitui a esséncia e a eficicia da Constitui¢ao reside na natureza das
coisas, impulsionando-a, conduzindo-a e transformando-se, assim, em forca ativa”.
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risco de transmitir sinais errados, exagerarmos no otimismo quanto
as conquistas passageiras que obtivemos, pois tudo ainda é muito
superficial e instavel.

O principio da separagao dos poderes e os direitos fundamen-
tais sdo os fundamentos do constitucionalismo moderno. Quanto
ao primeiro, a Constitui¢ao de 1988, ao abordar o tema no titulo
IV, operou uma divisdo interna em quatro capitulos, sendo os
trés primeiros, respectivamente, dirigidos aos poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e o quarto, as fungdes essenciais a justica.
Em que consiste, a rigor, as funcdes essenciais a justiga?

A ideia da separacdo dos poderes procura estabelecer um sistema
de controle sobre o exercicio do poder. Assim, o Poder Executivo,
responsavel pela gestio dos recursos publicos, sofre a fiscalizacdo
do Poder Legislativo quanto a correta execugao orcamentaria. Este,
como 6rgao incumbido de representar a diversidade social do pafs,
elabora as leis e exerce o papel de fiscalizagao, tanto orcamentaria
quanto de toda e qualquer irregularidade/ilegalidade que se tenha
noticia. O judicidrio é o campo da aplicagao das leis em casos de
conflito, um lugar dos bacharéis em Direito, aqueles que detém a
prerrogativa de dar forma juridica a vida real.!?

A Constitui¢ao de 1988 confiou um papel muito especial ao Poder
Judiciario e as funcdes essenciais a justi¢a na garantia da efetividade
do seu texto. Elegendo o STF como o guardiao da Constitui¢ao,
esta transferiu aquele 6rgao estatal a competéncia para dar a ultima
palavra em matéria constitucional. Note-se que cabe ao jurista ava-
liar, argumentar e fundamentar os pedidos de inconstitucionalidade.
O Ministério Publico, afastado de fung¢des mais amplas que envol-
viam a representa¢ao juridica do Estado e dos necessitados, passou
a ser o defensor, por exceléncia, dos interesses difusos e coletivos da
sociedade. A Advocacia Publica se ensaiou a ideia de Advocacia de
Estado, uma atribuigao dificil, dada a estreita relagao que o advo-
gado publico tem com o agente politico eleito. Por mais que tenha
se desenvolvido um discurso de Advocacia de Estado, na pratica, a

10. Para Ehrlich, o jurista d4 forma juridica ao direito vivo, que as pessoas observam
no dia a dia nas praticas sociais. Os dois grandes sistemas juridicos (o romano e
o inglés) assentaram-se sobre essa premissa. Apenas o ultimo sistema, o da escola
da exegese, confundiu o direito com a lei e reduziu o trabalho do jurista ao de
subsumir o fato a norma (Maliska, 2015b).
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autonomia das instituicdes que assessoram e representam judicial-
mente o poder publico ainda é bastante precaria. O advogado, por
sua vez, exerce verdadeira funcdo cidada, representando em juizo
as demandas que merecem ser analisadas pelo Poder Judiciario em
casos de descumprimento da Carta Magna. Por fim, a Defensoria
Publica, aparelhada e estruturada mais recentemente, procura dar
condig¢Oes aos necessitados de ter o direito fundamental de acesso
a justica garantido. No direito penal, esta traz a tona a ideia de
paridade de armas, pois 0 mesmo Estado que acusa por meio do
Ministério Publico financia também a defesa daqueles que ndo pos-
suem condicoes de constituir um advogado.

Esse amplo protagonismo dos juristas na Constituicao de 1988
demonstra, em alguma medida, que o legislador constituinte conhe-
cia bem a realidade brasileira, isto é, a maneira como as coisas
funcionam no Brasil, sendo que, pensando assim, incrementou a
atuagao juridica como um elemento a mais no sistema de freios
e contrapesos do direito constitucional nacional. Motivos para se
orgulhar das instituicdes representativas nacionais, em especial, do
Congresso Nacional, os brasileiros, a rigor, nunca tiveram. A des-
confianga e as criticas aos congressistas sempre deram o tom das
manifestacdes populares sobre seus representantes. No entanto, em
razdo de uma atuagao mais ativa das funcoes essenciais a justica,
das policias e do proprio Poder Judiciario, aquilo que ja se sabia
veio a tona com forga: o sistema politico como um todo é bastante
corrupto, funciona por meio de praticas indefensaveis.

Enquanto as investigacOes concentravam-se em apenas uma
parte do espectro politico, a opinido publica, formada basica-
mente pela classe média conservadora, manifestava-se com forga,
identificando naquele segmento da politica o problema nacional.
Quando se revelou que as praticas censuraveis se encontram no
sistema como um todo, abateu-se uma profunda apatia naqueles
que até entdo combatiam a corrupg¢io, os quais foram indiferen-
tes aos acontecimentos. Graves dentuncias de irregularidades nio
foram suficientes para mobilizar a sociedade com o objetivo de
cobrar um posicionamento da classe politica. Até mesmo a nio
autorizacao, pela Camara do Deputados, do processamento da
denuncia movida pela Procuradoria-Geral da Republica contra
o presidente da Republica foi suficiente para retirar a opinido
publica da letargia.
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Essa situag¢do, que a midia convencional justifica como “can-
saco” das pessoas para com o conjunto interminavel de dentncias,
a rigor, espelha outra coisa: uma estratégia na disputa do poder. A
classe média conservadora brasileira sabe que o sistema politico
brasileiro sempre foi, é e serd, ainda por um bom tempo, o que
existe hoje, em termos de correcao no trato da coisa publica. Ela
nao se ilude com mudangas profundas, pois sabe que elas ndo virao.
As mobilizacbes pelo impeachment foram motivadas pelos proble-
mas econdémicos que o governo de entdo dava mostras que ndo
conseguia resolver e também pela contrariedade as politicas sociais,
em especial, as de redistribuicao de renda. O senso comum da classe
média conservadora entende que o destinatdrio dos programas de
redistribuicao de renda é um bon vivant, isto é, um malandro, que
vive da propria esperteza, esquivando-se de trabalhar duro.

A luta pelo poder decorrente de uma efetiva luta de classes, que
coloca em posi¢des contrapostas interesses e demandas completa-
mente diferentes, esta nos fundamentos da crise atual. A tolerancia
para com o ilicito demonstrada em face dos ultimos acontecimentos
deixa a questdo da luta de classes escancarada, pois a classe média
conservadora, muito mais preocupada com a distin¢ao de seu capi-
tal social, econémico e cultural, exige mudangas de rumo na poli-
tica economica e social, mesmo que isso possa significar a miséria
para uma consideravel parcela da populagao brasileira.

Nesse cenario de interesses e demandas fundamentalmente con-
trapostas, nao ha como se desenvolver uma cultura constitucio-
nal, pois a efetividade da Constitui¢ao enquanto l6cus de praticas
democraticas exige pressupostos que o nosso pais nao tem. O Brasil
vive a formalidade constitucional, pois ndo incorpora na vida real
aquilo que consta do texto. A disparidade das condi¢oes de vida da
populagido retira do constitucionalismo brasileiro o principio da
igualdade material, pedra fundamental da estrutura constitucional
de qualquer pafs.

Esse diagnodstico ndo é novo. O novo com a crise atual esta na
percepcao do carater limitado do potencial emancipatério do tra-
balho do jurista constitucional na efetividade da Constituicao. A
efetividade da norma constitucional ndo é obra de uma classe pro-
fissional, mas € resultado do conjunto da sociedade que, sentindo-se
parte de um mesmo projeto, o integra e trabalha para o seu forta-
lecimento. Na cabega do jurista constitucional, o Brasil possui uma
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cultura constitucional, pois ela é reproduzida nas praticas foren-
ses, nos livros juridicos e nas salas de aula. No entanto, quando se
entende por cultura constitucional o enraizamento da Constitui¢ao
na vida social, econémica e cultural do pais, ou seja, na ampla difu-
sdo dos principios gerais de liberdade e igualdade, percebe-se que a
rigor o pais ainda nio vive esse momento.

Quando se fala do pluralismo constitucional, ou seja, do reconhe-
cimento pela ordem constitucional de uma pluralidade de formas
de vida e visdes de mundo, abre-se a Constitui¢cao para a realidade
do pais, procurando integrar essas diversas perspectivas. Abertura,
cooperacdo e integracao sao fundamentos da ordem constitucional
democratica (Maliska, 2013). No entanto, essas ideias pressupoem
um consenso minimo, uma base comum capaz de promover a no¢ao
de cidadania. Assim, a comunidade politica como um todo, quando
reconhece nas constitui¢oes um documento habil para integrar poli-
tica, social, cultural e economicamente o conjunto de seus cidadaos,
vivencia a experiéncia constitucional como parte de si, tendo neste
documento uma referéncia fundamental da vida em comunidade.

Naio se pode apenas reconhecer o pluralismo como uma des-
cricao de fatos, ou seja, da constatacdo da existéncia de uma plu-
ralidade inserida na unidade politica da Constituicao. Essa mera
constatacdo da ao pluralismo um sentido negativo, no qual se
observa a diferenca pela negagao de direitos. Que o Brasil histori-
camente convive com um pluralismo em sentido negativo nao ha
duvidas, a questao, sob o ponto de vista da ordem constitucional, é
se a formacgdo do consenso dessa realidade deve ser superada, ndo
por meio de medidas de assimilacdo e nega¢ao da identidade do
outro, mas pelas ideias de solidariedade e pertencimento, concei-
tos fundamentais para a construcdo da justiga social (Forst, 2010;
Habermas, 2001).

No contexto da tensdo entre o texto constitucional e a realidade
brasileira, a questdo da cultura constitucional entre nds encontra-se
no paradoxo consistente, por um lado, no reconhecimento formal
da necessidade de superacdo desse estado de coisas e, por outro,
na impossibilidade material dessa superagdo. A efetividade do art.
3° da Constitui¢ao, que dispoe que sdo objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil “erradicar a pobreza e a margina-
lizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”, implica,
necessariamente, um compromisso de todos, que somente pode ser
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atingido se os principios da liberdade e da igualdade, que fundam
o constitucionalismo, forem implementados.

A cultura constitucional entre nds seria o apoio politico de todos
na realizacdo desse objetivo constitucional, aquilo que Forst desig-
nou como um bem intersubjetivo, no sentido de uma comunidade
de cidadios politicamente autdbnomos que percebem a comunidade
politica como um “bem” conforme ela lhes oferece os pressupostos
institucionais e materiais para todos poderem se compreender como
membros dignos de valor (2010, 143). O cenario politico, social e
economico atualmente vigente no Brasil infelizmente ndo aponta
para essa comunhdo de objetivos. A tendéncia para se manter o
pais na condi¢ao de uma nacdo que da oportunidades apenas para
uma parcela de sua populacdo parece ser a visio predominante no
sistema politico atual. No conflito de classes que expressa interes-
ses antagonicos, os mais fortes tendem a defender prioritariamente
os seus interesses, ainda que essa defesa implique a manuten¢do
da pobreza e da marginalizagao, realidades que a Constitui¢do de
1988 pretende erradicar.

A formalidade constitucional ndo pode nos iludir quanto a exis-
téncia de uma cultura constitucional entre nés. A cultura consti-
tucional no Brasil ainda é uma obra em constru¢ao, consistente
na luta pela manutencio e pela efetividade dos direitos e garan-
tias expressos na Constitui¢io Federal de 1988. Trata-se de uma
bandeira de resisténcia de todos que estio comprometidos com
a constru¢ao de uma comunidade politica plural e inclusiva, que
reconheca o direito de pertencimento de todos os brasileiros como
membros dignos de valor e respeito.
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O estado democratico de direito e as
vicissitudes de um modelo: o Brasil no(do)
pos-impeachment
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Resumo

A Constituicao Federal, ja em seu respectivo preambulo, proclama a instituigao
de um estado democratico de direito. Como objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, dentre outros, esta, segundo o artigo 3° da Carta, o de cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria; erradicar a pobreza e a marginalizagao
e reduzir as desigualdades sociais e regionais. A Constitui¢do brasileira, no mais,
se afigura como dirigente-compromissoria. E o texto constitucional referido é
norma e, como tal, vincula ou, noutras palavras, subordina o poder constituido,
passando a constituir a agdo do Estado, mas o que tem ocorrido no Brasil é jus-
tamente a desconstitucionalizagdo ou a desestatizacdo. Com base nestas perguntas:
quais as razdes disso? O que esta por tras dessa profunda — e nada discreta —“cri-
se paradigmatica” existente no Brasil? O objetivo do presente artigo é perquirir
as causas deste déficit prestacional (constitucional) por parte do Estado brasilei-
ro, algo que podera restar identificado (explicado) a partir das crises do Estado
contemporaneo, conceito desenvolvido por Morais, denominadas de conceitual,
estrutural, institucional-constitucional, funcional e politica. Como metodologia
estrutural, foi empregada neste artigo a descritiva, composta de pesquisa biblio-
grafica e legislativa. Apds toda a pesquisa, conclui-se que a “crise paradigmatica”
nacional pode estar ocorrendo por conta de cinco crises do Estado contempora-
neo: estrutural, constitucional, conceitual, funcional e politica, principalmente as
duas primeiras, sendo necessario, para solugdo do problema, resgatar aquilo que
representa o estado democratico de direito, para que o programa constitucio-
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nal possa ser cumprido e, consequentemente, sejam conservadas conquistas ja
angariadas pela sociedade.

Palavras-chave: estado democratico de direito; desconstitucionalizagiao; desestati-
zagao; politicas abstencionistas; crises do Estado contemporaneo.

Abstract

The Federal Constitution, in its respective preamble, proclaims the establishment of
a Democratic State of Law. As fundamental objectives of the Federative Republic of
Brazil, among others, according to Article 3 of the Charter, to build a free, fair and
supportive society in order to eradicate poverty and marginalization, reduce social
and regional inequalities. And the constitutional text referred above is a norm and,
as such, binds or, in other words, subordinates the constituted power, becoming the
action of the State. It turns out that what has happened in Brazil is precisely the
deconstitutionalization or privatization.The question is: what are the reasons for this?
What lies behind this deep — and not inconspicuous — “paradigmatic crisis” in Brazil?
The objective of this article is to investigate the causes of this deficit (constitutional)
on the part of the Brazilian State, something that may be identified (explained) from
the so-called Contemporary Crises (Morais), denominated as conceptual, structural,
institutional-constitutional, functional and political. As structural methodology, the
descriptive article has been composed by bibliographical and legislative research.After
all of the research, it has been concluded that the national “paradigmatic crisis” may
be taking place due to five crises of the Contemporary State: structural, constitutional,
conceptual, functional and political, mainly the first and second ones, being necessary,
to solve the problem, to redeem what the Democratic State of Law represents, so
that the constitutional program can be fulfilled and, consequently, the achievements
already achieved by society can be preserved.

Keywords: democratic rule of law; unconstitutionalization; decentralization; abstai-
ning policies; contemporary state crisis.

Introducao

O século XX foi generoso para com o Estado e o Direito. No
periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, tal século fez raiar o
estado democratico de direito, considerado como um plus normativo
tendente a resgatar as promessas ndo cumpridas no passado e, mais
do que isso, superar as nocoes de estado liberal e estado social, a partir
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de um novo modelo que visa implementar transformacoes sociais,
naquilo que ficou concebido como a realizagio material dos direitos
fundamentais. Noutras palavras, desenvolve-se um novo conceito,

na tentativa de conjugar o ideal democratico ao Estado de Direito,
ndo como uma aposi¢ao de conceitos, mas sob um conteido proprio
onde estdo presentes as conquistas democraticas, as garantias juridi-
co-legais e a preocupagio social. Tudo constituindo um novo conjunto
onde a preocupagio basica é a transformagio do status quo. (Streck
e Morais, 2013, 113)

A Constituicao brasileira de 1988, por sua vez, proclamou a
instituicdo de um estado democratico de direito, ao passo que tal
proclamagao carrega profundo carater vinculativo de diretrizes, fins
e programas a serem realizados pelo Estado, em especial no que
tange as prestacoes sociais constantes na Carta.

Ocorre que nao tem sido assim. Ha, na realidade brasileira, um
indiscreto fenomeno de desconstitucionalizacio ou de desestatiza-
cdo, que atinge o respectivo apice no final de 2016, a partir daquilo
que ficou conhecido como “PEC dos gastos publicos™.

Colocando o problema: o que é o estado democratico de
direito? A revolucdao copernicana do Estado na e da segunda
metade do século XX

Segundo o magistério de Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de
Morais (2014, 91), no plano teérico, o estado de direito “emerge
como uma constru¢ao propria a segunda metade do século XIX,
nascendo na Alemanha - como Rechtstaat”. Posteriormente,
segundo os mesmos autores, essa no¢ao, ou seja, a de um estado
de direito, foi incorporada a doutrina francesa, “em ambos como
um debate apropriado pelos juristas e vinculado a uma percepcao
de hierarquia das regras juridicas, com o objetivo de enquadrar e
limitar o poder do Estado pelo Direito” (Ibidem, 91).

Com efeito, de acordo com a adverténcia de Elias Diaz ([19--?]),
pode-se dizer que “no todo Estado es estado de derecho”. Todos
ou quase todos siao estados com direito. Porém, entre estados com
direito e estados de direito, ha muita diferenga. Nesse prisma, tal e
qual a li¢ao do autor espanhol que
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[...] todo Estado genera, crea, un Derecho, es decir produce nor-
mas juridicas; y que, en mayor o menor medida, las utiliza, las aplica
y se sirve de ellas para organizar y hacer funcionar el grupo social,
para orientar politicas, asi como para resolver conflictos concre-
tos surgidos dentre de €l. Dificilmente cabria imaginar hoy (y qui-
zas en todo tempo) un Estado sin Derecho, sin leyes, sin jueces, sin
algo parecido a un sistema de legalidad; aunque los margenes de la
arbitrariedad hayan tenido siempre alguna efectiva y, en todo caso,
negativa presencia. Pero, a pesar de ello, de esa constante, (y advir-
tiendo, por otro lado, que el Derecho no se esgota en el Derecho
estatal) digamos enseguida que no todo Estado merece ser recono-
cido con este, sin duda, prestigioso rotulo cualificativo y legitimador
que es —ademas de descriptivo- el Estado de Derecho: un Estado con
Derecho (todos o casi todos) no es, sin mds, un Estado de Derecho
(s6lo algunos). Este implica —en términos no exhaustivos— someti-
miento del Estado al Derecho, a su propio Derecho, regulacion y
control de los poderes y actuaciones todas del Estado por medio de
leyes, que han sido creadas —lo cual es decisivo- segun determinados
procedimientos de abierta y libre participacién popular, con respecto
pues para derechos fundamentales concordes con tal organizacion
institucional. (Diaz, [19--?], 203)

E nesse sentido, pois, que o estado de direito transpassa a ideia
de um estado “como de uma pura legalidade” (Streck e Morais,
2014, 93). Pode-se apontar, entdo, como o fazem Streck e Morais,
trés visdes proprias a este fendmeno: a) visio formal — pela qual
se vincula a a¢do do estado ao direito, ou seja, a atuacgio estatal é
juridica, exercitando-se por regras juridicas; b) visao hierarquica
— na qual a estruturagiao escalonada da ordem juridica impde ao
Estado sua sujei¢ao ao direito; ¢) visdo material — que implica a
imposi¢ao de atributos intrinsecos ao Direito, ou seja, neste caso, a
ordem juridica estatal produz-se tendo certa substancialidade como
propria. Ha uma qualificacao do Estado pelo direito e deste por seu
conteudo (Ibidem, 91).

Quanto as suas principais caracteristicas, pode-se referir a: a)
império da lei (hoje, das constituicdes, na esteira de uma legalidade
constitucional); b) divisdo de poderes entre Legislativo, Executivo
e Judicidrio; ¢) fiscalizagao/controle da administra¢ao publica
ou do poder constituido; d) protecao dos direitos e liberdades
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fundamentais, requisito que constitui a verdadeira razdo de ser do
estado de direito (Diaz, [19--?], 205-6).
Logo, citando novamente Streck e Morais (2014, 92):

Este Estado que se juridiciza/legaliza é, todavia, mais e ndo ape-
nas um Estado juridico/legal. Nio basta, para ele, assumir-se a apre-
sentar-se sob uma roupagem institucional normativa. Para além da
legalidade estatal, o Estado de Direito representa e referenda um algo
mais que ird se explicitar em seu conteudo. Ou seja: ndo é apenas
a forma juridica que caracteriza o Estado, mas, e sobretudo, a ela
agregam-se conteudos.

Como vé-se no século XX, a dimensio de conteudo do estado
de direito aproxima os modelos alemio e francés do modelo bri-
tanico do rule of Law. Assim, o estado de direito nao esta limi-
tado apenas a uma concepg¢ao de ordem juridica, mas também a
um conjunto de direitos fundamentais proprios de determinada
tradi¢ao (Streck e Morais, 2014, 93). Ou, ainda, o estado de
direito ndo é mais considerado somente como um dispositivo
técnico de limitacdo de poder, resultante do enquadramento
do processo de produ¢dao de normas juridicas; é também uma
concepcao que funda liberdades publicas, de democracia, e o
estado de direito ndo é mais considerado apenas um dispositivo
técnico de limitacao de poder fruto do enquadramento do pro-
cesso de producao de normas juridicas (Ibidem, 94). Segundo
os autores (Ibidem, 94): “O Estado de Direito é, também, uma
concepg¢ao de fundo das liberdades publicas, da democracia e
do papel do Estado, o que constitui o fundamento subjacente
da ordem juridica”.

Assim, “o Estado de Direito ira se apresentar ora como liberal
em sentido estrito, ora como social e, por fim, como democratico”
(Streck e Morais, 2014, 94). Cada um deles, como veremos, “molda
o Direito com o seu conteudo” (Ibidem, 94), sem que, no entanto,
“haja uma ruptura radical nestas transformagoes” (Ibidem, 94).

O estado liberal de direito é o paradigma inaugural do processo,
sendo necessario referir que tal modelo emerge claramente como
uma expressdo juridica da democracia liberal (Streck e Morais,
2014, 94). O que se observa é que, no seu nascedouro, o conceito
de estado de direito
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emerge aliado ao conteudo préprio do liberalismo, impondo,
assim, aos liames juridicos do Estado a concrecdao do idedrio liberal
no que diz com o principio da legalidade — ou seja, a submissdo da
soberania estatal 4 lei — com a divisdo dos poderes ou fung¢oes e, com
a nota central, a garantia dos direitos individuais. (Streck e Morais,
2014, 95)

Com ele, enfim, a luz do escolio de Diaz ([19--?], 209), extraem-
-se 0s seguintes componentes e condicionantes:

[...] a) Respecto del Estado, prevalencia de posiciones liberales
recelosas e, incluso, directamente contrarias al sufragio universal,
defensoras, sin mds (Guizot) del voto censitario para constituir las
instituciones y los poderes del aquel. [...]; b) Sociedad individualista;
[...]; ¢) Sacralizacion de la propiedad privada individual; [...]; d) Con
todo, declaracion y proteccion juridica de libertades y derechos fun-
damentales, civiles y politicos (de pensamiento, expresion, religion,
participacion publica aunque asi restringida, etc.), garantias de segu-
ridad penal y procesal decisivas, sin duda, para todo lo que se estaba
forjando y lo que vendria después.

Por tudo, o estado de direito passa a limitar, pelo direito, o exer-
cicio arbitrdrio do poder e a garantir direitos individuais aos cida-
daos, de tal maneira que

na doutrina liberal, Estado de direito significa ndo s6 subordinagio
dos poderes publicos de qualquer grau as leis gerais do pais, limite
que é puramente formal, mas também subordinacio das leis ao limite
material do reconhecimento de alguns direitos fundamentais conside-
rados constitucionalmente, e, portanto, em linha de principio inviola-
veis. (Bobbio, 1988, 19)

Logo, é oportuna a licio de Streck e Morais (2014, 96), por
meio dela pode-se apresentar como as seguintes caracteristicas
desse modelo: a) Separacgio entre Estado e sociedade civil mediada
pelo direito, este visto como um ideal de justica; b) A garantia das
liberdades individuais; os direitos do homem aparecendo como
mediadores das relacdes entre os individuos e o Estado; ¢) O sur-
gimento da democracia vinculada ao idedrio da nac¢dao produzida
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pela Revolugido Francesa, implicando a aceita¢ao da origem con-
sensual do Estado, o que aponta para a ideia de representacao,
posteriormente matizada por mecanismos de democracia semi-
direta — referendum e plebiscito — bem como pela imposi¢ao de
um conceito hierarquico da produgio legislativa pelo controle de
constitucionalidade; d) O Estado tem um papel reduzido, apresen-
tando-se como estado minimo, assegurando, assim, a liberdade de
atuacao dos individuos.

No entanto, as novas exigéncias desencadeariam a longa passa-
gem da democracia governada até a democracia governante, ponto
de chegada do processo historico do estado de direito, sobre o qual
a liberdade de participagao tem prevaléncia. Essa passagem, con-
tudo, nao se da sem intermédio do estado social. Com as insuficién-
cias e graves crises do modelo liberal, e as transformacdes s6cio-po-
liticas havidas na transi¢ao do século XIX para o século XX, que
culminariam, inclusive, na Primeira Guerra Mundial (1914-1918),
houve uma nova ruptura, que acabou por desembocar naquele
modelo de Estado que ficou conhecido como o estado social ou do
bem-estar social (Welfare State).

O individualismo e o abstencionismo ou neutralismo do estado
liberal provocaram imensas injusticas, e os movimentos sociais do
século passado e deste permitiram que se tivesse consciéncia da
necessidade da justica social, conforme nota Lucas Verdu (apud
Silva, 1988, 18), que acrescenta:

Mas o Estado de Direito, que jd ndo poderia justificar-se como
liberal, necessitou, para enfrentar a maré social, despojar-se de sua
neutralidade, integrar, em seu seio, a sociedade, sem renunciar ao pri-
mado do Direito. O Estado de Direito, na atualidade, deixou de ser
formal, neutro e individualista para transformar-se em Estado mate-
rial de Direito, enquanto adota uma dogmatica e pretende realizar a
justica social.

Transforma-se em estado social de direito, em que o “qualifica-
tivo social refere a corre¢do do individualismo classico liberal pela
afirmacao dos chamados direitos sociais e realizagao de objetivos
de justi¢a social” (Diaz, [19--?]; Verda apud Silva, 1988, 18).

Logo, na esteira de Diaz ([19--?], 210-3), poder-se-ia arrolar
algumas caracteristicas desse paradigma, a saber:
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[...] a) El Estado va a hacerse asi decididamente intervencionista
con objeto de poder atender y llevar a la practica esas perentorias
demandas sociales de mayor participacion e igualdad real: sufragio
universal (incluido ya ele sufragio femenino), por un lado, amplio
pacto social con compromiso por el Estado para politicas de bienes-
tar, por otro, seran los dos principales componentes de ese indudable
fortalecimiento de la legitimacién y de la doble democratica parti-
cipacion. [...]. b) Sociedad de masas, con sus lados buenos y menos
buenos (depende también para quién), sociedad industrial, mas tarde
postindustrial, tecnoldgica y de servicios, desbordante sociedad de
consumo, incluso de derroche y despilfarro, sociedad orgadnica y cor-
porativa: estos son algunos de los rotulos utilizados por los socidlogos
(Salvador Giner) para referirse a estas diferentes dimensiones entre
las que se mueve el Estado Social, con grave tendencia en nuestros
dias a la reduccion del Welfare State, Estado del bienestar. [...]. ¢) El
Estado Social, adviértase, no pretendia romper con el modo capitalista
de produccion, aunque —en sus mejores manifestaciones, tendencias
socialdemocratas y grupos de apoyo— tampoco renunciaba a refor-
mas progresivas que transformasen realmente el sistema. [...]. d) Se
trataba, por de pronto, de hacer mas reales e iguales para todos esas
libertades y esos derechos civiles y politicos mil veces proclamados
por la democracia liberal; para ello, y ademads, se reclamaba implantar
y hacer efectivos con cardcter de universalidad los derechos sociales,
economicos y culturales derivados de las necesidades basicas de la
salud, la ensefianza, la vivienda, un régimen de prestaciones de seguri-
dad y pensiones, exigibles a fin de dar un muy diferente sentido y una
mejor esperanza de vida real a millones y millones de seres humanos:
estas eran, especificamente desde la perspectiva de la izquierda, las
principales metas a que se debia aspirar y que darfan mayor y mejor
legitimad y legitimacion al Estado social. Pero se trataba de hacerlo sin
revoluciones, sin perturbaciones traumdticas y precipitadas, sino de
manera gradual, integrando y procurando tales objetivos en el marco,
transformado y democraticamente mas regulado, de ese modo de pro-
duccién de aparente libre mercado y de efectiva acumulacién privada
de los medios de produccion.

Conforme a assertiva de Streck e Morais (2014, 96), apesar de
sustentado o conteudo préprio do estado de direito no individua-
lismo liberal, “fez-se mister a sua revisdo frente a propria disfuncao
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ou desenvolvimento do modelo classico do liberalismo”. Dai que,
ao Direito, “antepde-se um conteudo social. Sem renegar as con-
quistas e valores impostos pelo liberalismo burgués, da-se-lhe um
novo conteudo axiolégico-politico” (Ibidem, 96). Destarte, o Estado
acolhe os valores juridico-politicos classicos; porém, de acordo com
o sentido que vem tomando por meio do curso historico e com as
demandas e condig¢oes da sociedade do presente. Por conseguinte,
ndo somente inclui direitos para limitar o Estado, sendo também
direitos as presta¢des do Estado. O Estado, por conseguinte, ndo
somente deve omitir tudo que seja contrario ao Direito, sendo que
“deve exercer uma a¢ao constante através da legislacdo e da admi-
nistracao que realize a ideia social de Direito” (Ibidem, 97). Assim,
a adjetivacdao pelo social constante do estado social de direito
“pretende a corre¢do do individualismo liberal por intermédio de
garantias coletivas. Corrige-se o liberalismo classico pela reunido
do capitalismo com a busca do bem-estar social, férmula geradora
do Welfare State neocapitalista no pos-Segunda Guerra” (Ibidem,
97). Com o “Estado Social de Direito revela-se um tipo de Estado
que tende a criar uma situacdo de bem-estar geral que garanta o
desenvolvimento da pessoa humana” (Silva, 1988, 65).

Para Garcia-Pelayo (apud Silva, 1988, 64), o estado social de
direito significa um estado sujeito a lei legitimamente estabelecida
com respeito ao texto e as praticas constitucionais, indiferente-
mente do seu cardter formal ou material, abstrato ou concreto,
constitutivo ou ativo, com o qual, de qualquer maneira, nao pode
colidir os preceitos sociais estabelecidos pela Constituigdo e reco-
nhecidos pela praxis constitucional como normatizac¢ao de valores
por e para os quais se constitui o estado social e que, portanto,
fundamentam sua legalidade.

Nesse quadro, esvai-se a no¢ao de legalidade propria do ideario
liberal, pois a lei passa a ser utilizada ndo mais, apenas, como ordem
geral e abstrata, [mas, sim] como instrumento de a¢do, muitas vezes,
com cardter especifico e concreto, atendendo critérios circunstancias.
(Streck e Morais, 2014, 96, grifo nosso)

Porém, “mesmo sob o Estado Social de Direito, a questdao da
igualdade nao obtém solu¢ao, embora sobrepuje a sua percep¢ao
puramente formal, sem base material” (Streck e Morais, 2014, 98).
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E foi por essas e outras questoes que novamente se afigurou como
necessaria a formulacao de um novo conceito, de modo a efetiva
transformacdo do status quo que, claramente, se afigurou como
insuficiente, seja numa vertente (estado liberal), seja noutra (estado
social). Desponta, assim, como relevante e percuciente, o modelo
do estado democritico de direito.

A democracia, como realizagdo de principios de convivéncia
humana, é, na dic¢ao de Silva (1988, 15), o “conceito mais abran-
gente que o de Estado de Direito, que surgiu como expressao juri-
dica da democracia liberal. Seu conceito é tao historico como o de
democracia, e se enriquece de contetido com o evolver dos tempos”.
A evolucao historica e a superacao do liberalismo, ao qual se vin-
culou o conceito de estado de direito, colocam em debate a questao
da sua sintonia com a sociedade democratica. O reconhecimento
de sua insuficiéncia gerou o conceito de estado social de direito,
nem sempre de conteudo democratico. Chega-se agora ao estado
democritico de direito (Ibidem, 15).

A configurag¢do do estado democratico de direito nao significa
apenas unir formalmente os conceitos de estado democratico e
estado de direito. Consiste, na verdade, na criagdo de um conceito
novo, que leve em conta os conceitos dos elementos componentes,
mas os supere na medida em que é incorporado um componente
revolucionario de transformagao do status quo. E ai se entremos-
tra a extrema importancia do artigo 1° da Constitui¢ao Federal de
1988, quando afirma que a Republica Federativa do Brasil se cons-
titui em estado democratico de direito, nio como mera promessa de
organizar tal Estado, pois a Constitui¢ao ai ja o estd proclamando
e fundando (Silva, 1997).

Em suma, a no¢io de estado democratico de direito esta, pois,

[...] indissociavelmente ligada a realizacio dos direitos fundamentais.
E desse liame indissociavel que exsurge aquilo que se pode denominar
de plus normativo do Estado Democratico de Direito. Mais do que uma
classifica¢ao de Estado ou de uma variante de sua evolugio historica, o
Estado Democritico de Direito faz uma sintese das fases anteriores, agre-
gando a construc¢ao das condicoes de possibilidades para suprir as lacu-
nas das etapas anteriores, representadas pela necessidade do resgate das
promessas da modernidade, tal como igualdade, justica social e garantia
dos direitos humanos fundamentais. (Streck, 2014a, 54)
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A essa no¢do de Estado se acopla o conteudo das constitui¢oes,
pelo ideal de vida consubstanciado nos principios que apontam
para uma mudanga no status quo da sociedade (Streck, 2014a, 54).

Assim, a Constitui¢do de um estado democratico tem por missao:

[...] veicular consensos minimos, essenciais para a dignidade das pes-
soas e para o funcionamento do regime democratico, e que nao devem
poder ser afetados por maiorias politicas ocasionais. Esses consensos
elementares, embora possam variar em func¢do das circunstancias poli-
ticas, sociais e historicas de cada pais, envolvem a garantia de direitos
fundamentais, a separac¢do e a organizacao dos poderes constituidos e
a fixagdo de determinados fins de natureza politica. (Barroso, 2011, 90)

Por isso, conseguintemente, no estado democratico de direito,
“[...] a lei (Constitui¢ao) passa a ser uma forma privilegiada de ins-
trumentalizar a a¢do do Estado na busca do desiderato apontado

pelo texto constitucional, entendido no seu todo dirigente-princi-
piologico” (Streck, 2014a, 54).

O estado democratico de direito e as vicissitudes de um modelo:
as crises do Estado contemporaneo e o caso brasileiro

Sao principios basilares do estado democratico de direito: a)
Constitucionalidade: vinculacdo do estado democrdtico de direito
a uma constituicdo como instrumento bdsico de garantia juridica; b)
Organizacao democratica da sociedade; ¢) Sistema de direitos fun-
damentais individuais e coletivos asseguram ao homem uma auto-
nomia perante os poderes publicos, seja como um Estado antropo-
logicamente amigo, pois respeita a dignidade da pessoa humana
e empenha-se na defesa e garantia da liberdade, da justica e da
solidariedade; d) Justica social como mecanismos corretivos das
desigualdades; e) Igualdade nao apenas como possibilidade formal,
mas também como articulacdo de uma sociedade justa; f) Divisao
de poderes ou funcdes; g) Legalidade, que aparece como medida do
direito, isto €, através de um meio de ordenacdo racional, vinculati-
vamente prescritivo, de regras, formas e procedimentos que excluem
o arbitrio e a prepoténcia (“Principio da prote¢do da confianca”); h)
Seguranca e certeza juridicas (Streck e Morais, 2014, 100). A nocdo
de estado democritico de direito, como dito, esta, pois,
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indissociavelmente ligada a realizacio dos direitos fundamentais. E
desse liame indissocidvel que exsurge aquilo que se pode denominar de
plus normativo do Estado Democriético de Direito. Mais do que uma
classificacdo de Estado ou de uma variante de sua evolugdo histdrica,
o Estado Democratico de Direito faz uma sintese das fases anteriores,
agregando a construc¢io das condi¢des de possibilidades para suprir as
lacunas das etapas anteriores, representadas pela necessidade do res-
gate das promessas da modernidade, tal como igualdade, justica social
e garantia dos direitos humanos fundamentais. (Streck, 2014a, 54)

Como ja apontamos que essa no¢do de Estado se acopla ao
conteudo das constitui¢oes, pelo ideal de vida consubstanciado
nos principios que apontam para uma mudanca no status quo da
sociedade (Streck, 2014a, 54), e, no estado democratico de direito,
vale reiterar que “a lei (Constitui¢cao) passa a ser uma forma pri-
vilegiada de instrumentalizar a a¢io do Estado na busca do desi-
derato apontado pelo texto constitucional, entendido no seu todo
dirigente principiolégico” (Ibidem, 54). E dai, por oportuno, que
desponta a nocao de dirigismo constitucional, isto é, de vincu-
latividade das normas constitucionais que constituem o estado
democratico de direito.

O estado democratico de direito se constitui a partir de uma
constitui¢do, entendida ndo mais como norma apenas formalmente
superior no seio do ordenamento juridico, mas sim como norma
suprema com for¢a normativa e vinculativa. A esse fendmeno atri-
bui-se 0 nome de dirigismo constitucional ou constitucionalismo
dirigente. A democratizacdo social, fruto das politicas do Welfare
State, o advento da democracia a partir do periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial e a redemocratizacao de paises que sairam
de regimes autoritarios/ditatoriais trazem a luz constituicdes cujo
texto positiva os direitos fundamentais e sociais (Streck, 2014a, 54).

No Brasil, por sua vez, “os principais componentes do Estado
Democratico de Direito, nascidos do processo constituinte de 1986-
1988, ainda estao no aguardo de sua implementacdo” (Streck,
2014b, 38). Sendo a Constituicdo brasileira, pois, uma Constitui¢io
social, dirigente e compromissoria — conforme o conceito que a tra-
di¢do (auténtica) nos legou —, é absolutamente possivel afirmar que
o seu conteudo estd voltado/dirigido para o resgate das promes-
sas (incumpridas) da modernidade (“promessas” entendidas como
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“direitos insculpidos em textos juridicos produzidos democrati-
camente”) (Streck, 2014b, 38). Junto com Streck (2016), pensa-
mos, logo, que “a tese do dirigismo constitucional continua valida
enquanto niao resolvermos o triangulo dialético propugnado pelo
proprio Canotilho (1. falta de seguranga, 2. pobreza e 3. falta de
igualdade politica)”. A Constitui¢ao ainda vale, pois enquanto nio
resolvermos essas trés violéncias, nio podemos dar um salto em
direcdo a desconstitucionaliza¢ao (Streck, 2016). Uma teoria da
Constitui¢ao Dirigente Adequada a Paises de Modernidade Tardia,
que também pode ser entendida como teoria da Constituinte diri-
gente adequada a paises periféricos, deve tratar, assim, da constru-
cao das condicoes de possibilidade para o resgate das promessas
da modernidade incumpridas, as quais, como se sabe, colocam em
xeque os dois pilares que sustentam o proprio estado democra-
tico de direito (Streck, 2003). Parece evidente, assim, que quando
se fala em Constitui¢ao dirigente, ndo esta sustentando — e nem
poderia sustentar — um normativismo constitucional (revoluciona-
rio ou nao) capaz de, por si s, operar transformacdes emancipa-
torias (Streck, 2003). O que permanece da noc¢ao de Constituicao
dirigente é a vinculac¢do do legislador aos ditames da materialidade
da Constituicdo, pela exata razao de que, nesse contexto, o direito
continua a ser um instrumento de implementagao de politicas
publicas. Por isso, é possivel afirmar a continuidade da validade da
tese da Constitui¢ao dirigente (uma vez adequada a cada pais, com
énfase em paises como o Brasil, onde o coeficiente de promessas da
modernidade incumpridas é extremamente elevado) (Streck, 2003).

A Constitui¢ao Federal, ja no respectivo preambulo, proclama a
institui¢ao de um estado democratico de direito e assenta, no mais,
algumas diretrizes basilares:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrdtico, desti-
nado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liber-
dade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a soluc¢io pacifica das controvér-
sias, promulgamos, sob a prote¢io de Deus, a seguinte Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil. (Brasil, 1988, grifos nossos)
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Como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
dentre outros, esta, segundo o artigo 3° da Carta, “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; e erradicar a pobreza e a margina-
lizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 1988).
A Constituicdo brasileira, no mais, se afigura como dirigente-com-
promissoria. E o texto constitucional referido é norma e, como tal,
vincula ou, noutras palavras, subordina o poder constituido, pas-
sando a constituir-a-acdo do Estado, na abordagem streckiana. Dai
que a diretriz-chave do estado democratico de direito brasileiro é a
de promover a transformagdo da realidade brasileira, de tal nocao
que o idedrio constante da Constitui¢ao de 1988 devera, necessaria-
mente, ser preservado, como algo que contenha “for¢a normativa
capaz de assegurar esse nucleo de modernidade tardia ndo cum-
prida” (Bercovici e Massonetto, 2006). Esse nucleo se consubstan-
cia nos fins do Estado estabelecidos no artigo 3° da Constituigao.
O atendimento a esses fins sociais e economicos é condi¢ao de pos-
sibilidade da prépria inser¢do do Estado nacional na seara da pods-
-modernidade globalizante (Bercovici e Massonetto, 2006).

Contudo, nao tem sido assim, nem o “problema” é novo. Com
efeito, Streck (2014a, 47) desde ha muito denuncia o paradoxo
brasileiro, de um lado, “temos uma sociedade carente de realizacao
de direitos” e, de outro, “uma Constitui¢io Federal que garante
estes direitos da forma mais ampla possivel” (Ibidem, 47). A
Constitui¢ao, por sua vez, “estabelece as condi¢des do agir politi-
co-estatal” (Ibidem, 57). Dito de outro modo, ela nio tem somente
a tarefa de apontar para o futuro, mas também de proteger os direi-
tos ja conquistados (Ibidem, 68). Porém, a realidade brasileira tem
demonstrado o oposto. Nao houve, parece-nos, a assimilagao desse
novo (hoje nem tanto) paradigma que se forjou no constituciona-
lismo do periodo posterior a Segunda Guerra Mundial e que aca-
bou consagrado no Brasil por intermédio da promulgacio da Carta
de 1988. Com efeito, como diz Streck (2014b, 30), no Brasil desde
h4 muito “ha um imagindrio de incumprimento” constitucional.

A partir das altimas décadas do século XX, o padrao de financia-
mento publico da economia do periodo posterior a Segunda Guerra
Mundial passou a ser contestado, dando inicio a reagiao neoliberal
e ao desmonte institucional do sistema de Bretton Woods. Desde
entdo, o paradigma constitucional que sustentara o estado social
passou a ser frontalmente atacado, trazendo a tona questdes que
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ja pareciam superadas — a cisdo entre a economia e as finangas
publicas, a absten¢do do Estado no dominio econémico e a pre-
tensa neutralidade financeira propugnada pelos liberais. Como
consequéncia, a integragao estruturante do paradigma dirigente
foi substituida por um novo fené6meno, apto a organizar o pro-
cesso sistémico de acumulagio na fase atual do capitalismo. O que
se viu entdo foi o recrudescimento dos aspectos instrumentais da
constitui¢cao financeira e o ocaso da constituicio econdmica, inver-
tendo o corolario programatico do constitucionalismo dirigente
(Bercovici e Massonetto, 2006). No Brasil, a Constituicao de 1988
e a pratica do periodo posterior refletem claramente esse ponto de
inflexdo. Elaborada sob os auspicios de sucessivas reformas finan-
ceiras, a Constitui¢do espelha a tensdo entre as ordens econdémica
e financeira, ora tratando-as de maneira separada, como no isola-
mento da constitui¢io orcamentaria e da constitui¢ao tributdria,
ora integrando-as como elemento indivisivel, pela convergéncia de
principios comuns e indissociaveis (Bercovici e Massonetto, 2006).
E esse fenomeno de desconstitucionalizacdo ou de desestatizacdo,
parece-nos, atingiu o respectivo apice no final de 2016, culminando
com a aprovacao congressual da publicamente conhecida PEC dos
Gastos Publicos (Brasil, 2016)!.

1. Destaque para os principais pontos: As despesas da Unido (Executivo, Legislativo
e Judicidrio e seus 6rgaos) s6 poderao crescer conforme a inflagio do ano ante-
rior; A inflacdo para 2017, que servirda de base para os gastos, serd de 7,2%;
Nos demais anos de vigéncia da medida, o teto corresponderd ao limite do
ano anterior corrigido pela inflacio medida pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA); Se um poder desrespeitar o limite, sofrerd sangdes
no ano seguinte, como a proibi¢io de realizar concursos ou conceder reajustes;
Se um poder extrapolar o teto, outro poder deverd compensar; Os gastos com
saude e educagio s6 serdo enquadrados no teto de gastos a partir de 2018; Com
relacdo aos gastos minimos em saude, o texto prevé que passem em 2017 dos
atuais 13,7 para 15% da receita corrente liquida (somatério dos impostos, des-
contadas as transferéncias previstas na Constituicao). E que, a partir de 2018,
esses investimentos se enquadrem no teto de gastos, sendo corrigidos pela infla-
¢do. Ficam de fora das novas regras as transferéncias constitucionais a estados
e municipios, além do Distrito Federal, os créditos extraordindrios, as comple-
mentagoes do Fundeb, gastos da Justiga Eleitoral com elei¢des, e as despesas de
capitalizagio de estatais nao dependentes; A partir do décimo ano de vigéncia
do limite de gastos, o presidente da Republica poderd propor um projeto de lei
ao Congresso para mudar a base de calculo.
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Assim sendo, a pergunta é: quais as razoes disso? O que esta
por tras dessa profunda — e nada discreta — “crise paradigmatica”
existente no Brasil?

A resposta-chave para essas perguntas, destarte, se encontra sedi-
mentada por meio daquilo que se pode chamar de crises do Estado
contemporianeo, algo que é perfeitamente perceptivel a luz da coti-
diana realidade brasileira. E dai, enfim, que Morais, na obra As cri-
ses do Estado e da Constituicdo e a transformacdo espago-tempo-
ral dos direitos humanos (2011), falara das crises enfrentadas pelo
Estado contemporaneo, o que poderia, a principio, ser aproximado
do contexto nacional, sobretudo do contexto envolto a esta quadra
da histéria. As crises nominadas, por sua vez, s3o as seguintes: con-
ceitual, estrutural, institucional-constitucional, funcional e politica.

Crise conceitual

A crise conceitual apresenta-se pela dificuldade encontrada
atualmente em conceituar o Estado. Seus elementos cldssicos ou
sofreram alteracdo de significado, ou ndo conseguiram mais carac-
terizar o Estado de forma completa e satisfatoria. Os elementos
constitutivos do Estado (povo, territorio e soberania) ja nao sao
o bastante. A propria soberania precisa ter seu conceito revisto.
Segundo Morais (2011, 25-6),

o que nos interroga diz com o carater mesmo do Estado e sua
principal caracteristica: o Poder, como soberania [...]. A ideia de sobe-
rania, antiga conhecida dos lidadores no campo da teoria do Estado,
da Ciéncia Politica e do Direito, é um conceito que emerge e se consa-
gra ja nos anos 1500. De 1 para ca, o tema tem sofrido transforma-
¢Oes significativas, especialmente no que tange ao seu contetdo, para
adaptar-se as novas circunstancias historicas impostas pelas mutacoes
por que passaram os Estados, bem como pelos novos lagos que os
unem nas relacdes interestatais, entre outras circunstancias que lhes
sdo inerentes.

A ideia de soberania “constitui, é constitutiva e constituida pela
ideia de Estado-Nacdo ou Estado Nacional, propria da moderni-
dade, de regra nomeado Estado Moderno” (Morais, 2011, 27). No
entanto, tal e qual adverte Morais (Ibidem, 28), falar em soberania,
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atualmente, como um poder irrestrito, muito embora seus limites
juridicos, “parece mais um saudosismo do que uma avalia¢io lucida
dos vinculos que a circunscrevem”.

Ora, se o Estado se caracteriza como uma organizagao democra-
tica, “é evidente que sua atuagio fica vinculada inexoravelmente ao
conteido mesmo da democracia e a tudo o mais que isto implica
relativamente a controles publicos, limites procedimentais, garan-
tias cidadas etc.” (Morais, 2011, 28).

Assim, além dos vinculos criados pelo Estado Constitucional e
de outros, ha também a crise do Estado em se apresentar tradicio-
nalmente como “centro unico e autdbnomo de poder, sujeito exclu-
sivo da politica, inico protagonista na arena internacional e ator
supremo no ambito do espaco territorial de um determinado ente
estatal nacional” (Morais, 2011, 28).

Logo, segundo Morais, talvez seja hora de falar em um novo
conceito de soberania, alicercado, como querem alguns, “na capa-
cidade de seu poderio econdémico, no seu papel hegemonico como
poder bélico e na ampliagao da velocidade e quantidade da troca
de informag¢ao em nivel global, em particular desde as novas pos-
sibilidades tecnolégicas” (Morais, 2011, 28-9). Uma soberania
pos-moderna com fronteiras flexiveis, aquelas proprias do modelo
moderno do Estado, onde sem que se saiba ao certo onde se iniciam
e onde terminam, se é que se iniciam ou terminam, em algum lugar
demarcado (Ibidem, 29).

De qualquer modo, as interrogacdes relativas ao futuro da insti-
tuicdo estatal, constituida pela modernidade, sob seu aspecto con-
ceitual, “conduz-nos a refletir sobre a suficiéncia ou a eficiéncia
dos elementos caracteristicos que temos disponiveis, tais a ideia de
povo, de territorio e, particularmente, de poder como soberania”
(Morais, 2011, 34).

Por fim, é preciso considerar que a crise conceitual “atinge
indistintamente a todos os Estados Nacionais, com maior ou
menor intensidade” (Morais, 2011, 35). Ou seja, o que se quer
referir é que o modelo de Estado construido na modernidade,
com sua triplice caracterizacao — sem esquecermos o quarto ele-
mento proposto por alguns doutrinadores, o finalistico, como
funcdo a ser cumprida — ja ndo consegue dar conta da comple-
xidade das (des)estruturas institucionais que se superpoem hoje
(Ibidem, 35).



134 Guilherme Rodrigues Carvalho Barcelos e Anderson de Oliveira Alarcon: O estado democrdtico

Crise estrutural: o fim do estado do bem-estar social

A construc¢ao de um estado do bem-estar social, como adverte
Morais (2011, 36), “esta ligada a um processo historico que conta
ja de muitos anos” acompanhando o desenvolvimento do projeto
liberal, no qual o Estado minimo se vé transformado em estado do
bem-estar social no transcurso da primeira metade do século XX e
que ganha contornos definitivos apos a Segunda Guerra Mundial
(Ibidem, 36). Em suma, o estado social “incorpora um novo cara-
ter ao liberalismo, vinculando a liberdade liberal a igualdade pro-
pria da tradi¢do socialista” (Ibidem, 37), sendo assim “aquele que
garante tipos minimos de renda, alimentacdo, satde, habitagao,
educagao, assegurados a todo o cidadiao, nio como caridade, mas
como direito politico” (Ibidem, 40).

O estado democritico de direito emerge, neste sentido, como
um/uma aprofundamento/transformacgdo da férmula, de um lado,
do estado de direito e, de outro, do estado do bem-estar social.
Resumidamente, pode-se dizer que, a0 mesmo tempo que se tem
a permanéncia em voga da ja tradicional questdo social, ha sua
qualificagido pelo carater transformador ao qual agora se incorpora
(Ibidem, 41). E isso, por sua vez, se encontra plasmado na ordem
constitucional brasileira, seja pela institui¢io de um Estado demo-
cratico de direito (art. 1° da CF), seja porque a constru¢do de uma
sociedade justa e solidaria é um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (art. 3° da CF), seja porque no texto constitu-
cional se encontra consagrado um extenso rol de direitos de cunho
social (art. 6° da CF).

Todavia, a historia desse projeto apresenta obstaculos, como bem
frisa Morais. A institucionalizacao desse modelo, tido seja como
aprofundamento do liberalismo, seja como sua reformulac¢io ou,
mais radicalmente, sua negagao, caracteriza-se por crises, marchas e
contramarchas, avangos e recuos, composicoes e rupturas (Morais,
2011, 42). E ai, em suma, que trés crises despontam como existentes
(insistentemente presentes, sobretudo se passarmos a olhar para a
realidade brasileira hodierna): a crise fiscal-financeira, a crise ideo-
l6gica e a crise filosdfica.

A crise fiscal-financeira do Estado parece estar por tras de todas
— ou, pelo menos, da maioria — as criticas que se fazem a ele e das
propostas de sua revisdo tendentes a um retorno, na perspectiva
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de flexibilizacao/fragilizagao das estruturas de politicas publicas de
carater social, sobretudo, de algumas que sustentam a necessidade
de um rearranjo sustentavel das estruturas sociais antes seus pres-
supostos economicos (Morais, 2011, 43).

Os anos 1980, todavia, irao trazer a tona um novo viés de crise
que afeta o estado social. Ao lado dos problemas fiscais e financei-
ros, vem a tona o déficit de legitimagdo que afeta sua conformagao
(Morais, 2011, 46). Fala-se, neste caso, de uma crise ideoldgica,
que, segundo Morais, acaba patrocinada pelo embate entre a demo-
cratizacdo do acesso ao espago publico da politica, oportunizando
que, pela inclusdo e participacao ampliadas, tenha-se um aumento
significativo de demandas e, para além, tenha-se também a comple-
xificacdo das pretensdes sociais, até mesmo pelo perfil dos novos
atores que se colocam na cena publica, e a burocratizacdo das for-
mulas para responder a tais pretensoes a partir da constitui¢ao de
um corpo técnico-burocratico a quem incumbe a tarefa de elabo-
rar estratégias de atendimento de demandas, na medida em que a
logica politica democratica, como poder ascendente, vai de encon-
tro a logica da decisdo técnico-burocratica, caracterizada por uma
verticalidade descendente. Em outras palavras, constantemente a
demanda politica se vé frustrada pela “resposta” técnica (Ibidem,
46-7). Isso “poe em confronto o sucesso do Estado Social, como
instrumento de inclusdo social e melhoria das condi¢oes de vida
das pessoas e grupos, com o modelo de gestao que se estrutura sob
o modelo técnico-burocratico” (Ibidem, 47).

Ja a crise filosofica, de acordo como o autor, representa um ter-
ceiro aspecto que se incorpora aos anteriores, COmo uma conse-
quéncia do aprofundamento deles ou, também, como pressuposto
para as insuficiéncias que se percebem na concretizagao dos resul-
tados pretendidos (Morais, 2011, 47). Essa crise atinge exatamente
os fundamentos sobre os quais se assenta o modelo de bem-estar
social. Além disso, aponta para a desagregacdo da base do estado
social, calcada esta no seu fundamento a solidariedade, impondo
um enfraquecimento ainda maior no seu contetudo tradicional dos
direitos sociais ou na sua constru¢ao insuficiente, das estratégias de
politicas publicas a eles inerentes, bem como nas férmulas interven-
tivas caracteristicas deste modelo de Estado (Ibidem, 48). Esclarece
Morais (Ibidem, 48): “o que se vé é que, de alguma forma, o projeto
do Estado social, na sua constitui¢io, sofreu por sua incapacidade
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em consolidar o projeto antropologico que lhe compde o sentido”.
Assim, concluimos com Morais, diante da crise fiscal-financeira,

o fundamento filos6fico do modelo fragmentou-se, o que implicou o
solapamento das suas bases — muitas vezes frageis — e produziu fissuras
que necessitam de um projeto de reconstru¢do que va além de féormu-
las matematicas de compatibiliza¢ao de recursos, e que ultrapasse os
limites de uma sociedade liberal-individualista [egoistica], constituida
a partir de uma moénada isolada, cujos compromissos nao ultrapassam
as fronteiras de seu universo individual, o que, com certeza, pressupde
a refundac¢io de seus fundamentos mesmos. (Morais, 2011, 49)

A fundamentalidade de um direito social, por exemplo, consubs-
tancia-se no dever essencial de concre¢ao (material) realizadora por
parte do Estado e da sociedade, nao podendo ser relegado ou redu-
zido a simples categoria de solidariedade espontanea, voluntaria
ou construida, como gesto benevolente de caridade de uns poucos
detentores de direito (e nesse contexto, privilegiados), em proveito
(em detrimento, em verdade) de outros poucos, que nao passam de
sujeitos desprovidos de seus direitos fundamentais e que a todos e
por todos deveriam ser assegurados por forca constitucional, e ndo
meramente ao sabor de atitudes pessoais tipo “primeiro-damistas”
ou outras formas assemelhadas de voluntarismos feudais.

Crise constitucional (institucional)

Trata-se, neste caso, de um indiscreto processo de desconstitucio-
nalizacdo, materializado, pois, num abismo existente entre aquilo
que a Constitui¢dao garante e aquilo que de fato se garante. Noutras
palavras, tal crise consubstancia-se em um precipicio entre o ideal
de garantia e o real garantido, no que, alias, o Brasil é prodigo (!).

Com efeito, como consectario das crises anteriores, ha uma “fra-
gilizacao do instrumento que, na modernidade, serviu como [6cus
privilegiado para a instalagdo de contetados politicos definidos pela
sociedade” (Morais, 2011, 51). Em resumo, na esteira dos ensi-
namentos de Morais, a crise constitucional se apresenta, na linha
primordial para a presente discussdo, desde fora, como processo de
desconstitucionaliza¢ao promovido pelo dito neoliberalismo, além
de se ver constrangida, muitas vezes, pelo “descompasso entre as
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promessas que contempla, a vontade politica e as condi¢des econo-
micas para a sua realiza¢do” (Ibidem, 53, grifo nosso).

Assim, o que temos vislumbrado na pratica é o refor¢o dessa
postura, quando as constitui¢ées e o proprio constitucionalismo
moderno sido revisitados, sobretudo, quando vistas desde o perfil

mercadoldgico caracteristico do capitalismo financeiro globalizado
(Morais, 2011, 53).

Crise funcional

Outro aspecto que nao pode ser ignorado, segundo a doutrina
de Morais, é o que diz respeito a sua tradicional forma de funcio-
namento, concebida “como uma estratégia de desconcentragao do
poder a partir da ado¢do de uma estrutura tripartite quanto as
atividades proprias do ente publico — a legislativa, a executiva e
a jurisdicional” (Morais, 2011, 56). Na ideia tripartite do (poder
do) Estado, sua crise funcional se torna palpavel diante da judi-
cializac¢ao da politica e da tentativa do Legislativo em retomar seu
poder exclusivo. Essa disputa pelo poder reflete na sociedade, e
¢ papel da academia discutir suas implicacdes, fazer seu diagnos-
tico e encontrar o papel do Direito nesse embate. De um lado, o
Judiciario amplia cada vez mais seus poderes, com a judicializa-
cao da politica, e, de outro, o Legislativo e o Executivo cada vez
mais se enfraquecem, seja pela auséncia de enfrentamento de temas
de Estado, seja pela nao prestacao dos direitos consagrados na
Carta Constitucional. Nesse contexto, a crise funcional do Estado,
segundo Morais, é aquela em que as fungdes estatais perdem seu
poder tanto interna quanto externamente. Em sumas palavras, de
um lado “ha uma perda da centralidade e exclusividade da figura
do Estado” (Morais, 2011, 56) e, de outro, “um rearranjo que se
percebe nas suas inter-relacoes, seja como decorréncia das proprias
crises — em especial das crises conceitual e estrutural — seja como
consequéncia da propria funcionalidade e de disputas internas”

(Ibidem, 56).
Crise politica e de representacdo

A questdo da representacdo politica, como mecanismo moderno
da democracia, ndo passa incélume nesse processo de rupturas
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(Morais, 2011, 69). Segundo Morais, o modelo de democracia
representativa tornou-se incapaz de responder adequadamente a
todos os anseios, as pretensoes, as intengdes etc., o que conduz a
tentativas de esvazia-la como lugar adequado ao jogo da politica,
a tentativas de fantochizd-la — tornando-se apenas um estereotipo
formal pela auséncia de alternativas reais de escolha —, a tentativas
de transforma-la, incorporando instrumentos de participacao popu-
lar direta no seu interior ou reconstruindo-a com a transformacao
de seu carater intrinseco (Morais, 2011, 70).

Quanto a fantochizacdo da democracia, o autor adverte que a
partir do momento em que se verifica o

enfraquecimento do espago publico da politica e da sua economi-
cizag¢do, em um contexto de jogo econdmico global de um capitalismo
financeiro, constata-se, a0 menos tendencialmente, o desaparecimento
de alternativas reais de escolba, posto que se estabelece um esteredtipo
de desdiferencia¢do de propostas, de desidentificacdo de candidaturas
etc., conduzindo o cidaddo a um processo de apatia politica diante da
percepcao da total desnecessidade mesmo dos proprios instrumentos
de escolha dos representantes — as elei¢des, uma vez ausente qual-
quer competi¢ao eleitoral efetiva ou, por outro lado, em razdo do
descrédito em relagdo a politica como instrumento capaz de respon-
der adequadamente aos interesses sociais ou, ainda, pela desconfianca
relativamente a politica e seus atores como ambiente e sujeitos acima
de qualguer suspeita. (Morais, 2011, 72, grifos do autor)

Ja no que tange a constru¢ao de modelos democraticos alter-
nativos, Morais refere ser essa ideia mais interessante, tendo em
vista que, embora ndo se afastem totalmente das formulas semidi-
retas (ou mistas), podem fazer frente — ou pelo menos indicar uma
op¢ao — nao apenas a essa perda de sentido da democracia moderna
(representativa), mas de alguma forma permitem dar conta desse
processo, ja detalhado, de desconstru¢ao do modelo de Estado da
modernidade, calcado na sua configuragao triplice classica (territo-
rio, povo e poder) e de reconstrug¢ao de outros lugares de tomada
de decisdo, sobretudo, quando estamos diante de uma cidadania
que se rearticula em espagos publicos reduzidos — poder local - ou,
até mesmo, constitui-se em estruturas coletivas de carater publico,
embora nao necessariamente vinculados ao Estado — autoridades
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publicas independentes, ONGs, associagbes etc. — como espaco
piublico ndo estatal. Dai, por fim, que “as formulas da chamada
democracia participativa talvez se constituam como alternativas
possiveis de rearticulagiao de espacos publicos que se apresentem
como uma fonte de autoridade cuja legitimidade ultrapasse até
mesmo os esquemas procedimentais caracteristicos da democracia
representativa” (Streck e Morais, 2014, 158).

Em que pese a inexisténcia de mandato imperativo no Brasil
(Salgado, 20135, 79; Santos, 2016, 60), num sistema verdadeira-
mente representativo, a vontade ndo pode preceder a discussao?
(ética das convicgdes x ética dos valores) (Grego-Santos, 2017),
existindo clara distin¢do entre mandato (estar a mando de alguém)
privado e publico, ja que no primeiro, o mandatario estda a ser-
vico direto dos interesses particulares do mandante, enquanto no
segundo, construido a partir do pensamento liberal, traz como
caracteristicas ser nacional, geral ou universal, livre e ndo sujeito
a restri¢oes (Maciel et al., 2017), mas nem por isso desconectado
da vontade soberana e da defesa da ordem constitucional ampla e
em plenitude considerada, dada a relevancia crescente da teoria do
mandato responsivo’.

Conclusao

O paradigma do estado democratico é um plus normativo que
supera as no¢des de estado liberal e estado social, tem como liame
indissocidvel a realizacao dos direitos fundamentais individuais
e coletivos. O estado democratico de direito tem seu berco no

2. Essa elaboracio tedrica e justificadora da esséncia de representatividade
(discussao) é fortemente defendida por Edmund Burke (1942, 309-14 apud
Salgado, 2015, 81).

3. Segundo Pitkin (1967 apud Salgado, 2015, 84), a ideia de representa¢io pressu-
poe um minimo de liberdade na atuagdo. A utilizagdo do mandatario como ins-
trumento aniquila a relacdo de representacdo, ao menos em seu sentido substan-
cial, de representacao como atividade. A promocao do interesse do representado
na atividade de representagao pressupde que este seja capaz de agao e julgamento
e que ndo se oponha ao que estd sendo feito. O contetido da representacao deve
levar em conta os interesses do mandante, ainda que a atuacao do representante
eventualmente pareca contradizé-los. O representante deve ser responsivo e jus-
tificar sua atuagao.



140  Guilherme Rodrigues Carvalho Barcelos e Anderson de Oliveira Alarcon: O estado democrdtico

constitucionalismo fruto do periodo posterior a Segunda Guerra,
e se constitui, pois, a partir de uma constitui¢do, entendida como
tal ndo mais como norma apenas formalmente superior no seio do
ordenamento juridico, mas sim como norma suprema com for¢a
normativa e vinculativa. O periodo posterior a Segunda Guerra
e a redemocratizagao de paises, que sairam de regimes autorita-
rio-ditatoriais, trouxe a luz constitui¢bes, cujos textos positivam
direitos fundamentais e sociais. Sendo assim, o respectivo conteudo,
compreendido no seu amago dirigente-principioldgico e, logo, vin-
culativo-normativo, resta assentado com o objetivo de resgatar as
promessas nao cumpridas no passado, isto €, garantir aos cidadios
direitos fundamentais individuais e sociais que lhes foram negados
ao longo da historia.

A Constituicao Federal, ja no respectivo preimbulo, proclama
a instituicdo de um estado democratico de direito e assenta mais
algumas diretrizes basilares ja levantadas no decorrer desta pes-
quisa. Como objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, dentre outros, estdo, segundo artigo 3° da Carta, “construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; e erradicar a pobreza e a mar-
ginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (Brasil,
1988). Dai, enfim, que a diretriz-chave do estado democratico de
direito brasileiro é a de promover a transformagao da realidade bra-
sileira, de tal maneira que o idedrio constante da Constituicao da
Republica devera/deveria, necessariamente, ser preservado. Porém,
vislumbrou-se que a realidade ndo é bem assim. Em verdade, o
paradigma do estado democratico de direito ainda nao floresceu
no Brasil. E, parece-nos, esta em vias de supera¢ao antes mesmo da
sua efetiva implantagao.

Exemplo desse imagindrio de descumprimento do texto constitu-
cional e, sobretudo, das promessas inatas ao paradigma do estado
democrdtico de direito, talvez o maior seja a recente Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n°® 241, ou PEC n° 55, conforme
registro no Senado Federal (Brasil, 2016), mais conhecida como
“PEC dos gastos publicos”, com a qual, dentre outras medidas,
foram “congelados” os gastos publicos com saude e educagio pelo
prazo de vinte anos, que apenas serdo reajustados a partir de 2018,
com base no indice de inflagdo do ano anterior. Em suma, a despeito
de “enxugar” a maquina estatal, a Emenda Constitucional n°® 95
(resultado da PEC aprovada em dois turnos pela maioria de 3/5 da



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 141

Camara e do Senado) acaba por impor uma reducio consideravel
de recursos alocados para a consecucdo dos direitos sociais estatui-
dos no proprio texto constitucional, em especial educagio e satde.
Além de representar uma medida alheia ao paradigma do estado
democratico de direito (vide capitulos II e III), trata-se de algo que
vai de encontro ao proprio texto constitucional, em especial, ao
artigo 3° da Carta Federal, segundo o qual, dentre outros, sao obje-
tivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil “construir
uma sociedade livre, justa e soliddria e erradicar a pobreza e a mar-
ginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais”. E mais, o artigo 6°
da CF prevé um extenso rol de direitos sociais e coletivos, justa-
mente com o fito de resgatar, através de um texto superior, dirigente
e compromissorio, as promessas da modernidade (igualdade) que,
no Brasil, jamais foram garantidas. Tais direitos, por sua vez, se
afiguram como clausulas pétreas (art. 60, §4° da CF). E assim o sdo
porquanto representam direitos fundamentais.

Como hipoteses causadoras desse déficit paradigmadtico, a par-
tir da obra de Morais, pode-se identificar cinco crises do Estado
contemporaneo, isto €, a crise conceitual, estrutural, constitucional,
funcional e politica, que bem explicam o momento pelo qual estido
passando os brasileiros. Destas, duas em especial, a crise estrutural
e a crise constitucional.

Sendo assim, é preciso, mais do que nunca, langar luzes sobre
essa questdo, a partir de um resgate daquilo que representa o estado
democratico de direito, de modo que seja, enfim, cumprido o pro-
grama constitucional, ao menos pela execucido/garantia do nucleo
essencial da Constitui¢do e, principalmente, para que nao sejam
retiradas conquistas ja angariadas pela sociedade.

Nesse caminho, para finalizar, tal e qual sustenta o professor
Streck (2014a, 66, grifo nosso),

naquilo que se entende por estado democratico de direito, o
Judicidrio, através do controle da constitucionalidade das leis,
pode |deve] servir como via de resisténcia as investidas dos Poderes
Executivo e Legislativo, que representam retrocesso social ou a inefi-
cdcia dos direitos individuais ou sociais.

Noutras palavras, a jurisdi¢cao constitucional pode e deve ser-
vir como instancia contramajoritaria em contraponto ao “canto
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da sereia” das maiorias politicas de ocasido, de modo ndo apenas a
garantir a for¢ca normativa da Constitui¢io, mas também a evitar
retrocessos sociais que aos outros sao tao caracteristicos.

O Direito continua a ser um instrumento de realizag¢ao de politi-
cas publicas. Dissociar-se desse compromisso soberano é “descons-
titucionalizar” o paradigma que, justamente, tem por fim “consti-
tui-a-acao” do Estado.

Enquanto nio resolvermos no Brasil (e em democracias vizinhas
recentes) a falta de seguranca (inclusive a juridica); a pobreza e
a falta de igualdade politica (neste caso amplamente considerado
o triangulo dialético de Canotilho), continuaremos cada vez mais
distantes de superar a “desconstitucionalizacdo” cada dia mais pre-
sente nesse pais. Pode ndo parecer, mas a Constitui¢do ainda vale!
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A tributacao das emissoras de radio e
de televisao pela propaganda politica
obrigatoria

Rogério Carlos Born

Resumo

A compensagao de tributos por débitos nao tributdrios esta autorizada pela
Constituicao Federal e pelo Cddigo Tributario Nacional e nao depende de lei
especifica. A espécie tributaria escolhida é o Imposto de Renda e, para as emisso-
ras optantes pelo Simples Nacional sao os impostos e contribuigdes. A natureza
juridica tributaria é a modalidade de extingao do crédito tributario e a natureza
juridica administrativa é a requisi¢do.As emissoras de radio e de televisio somen-
te podem compensar a propaganda partidaria, eleitoral e de plebiscitos e referen-
dos, sendo defeso quanto as propagandas institucional e intrapartidaria. O sujeito
ativo da compensagao ¢ a Unido, e os sujeitos passivos sdo as emissoras obrigadas
a transmissao do horario politico, sendo indevida a extensao as concessionarias
de servigos de telecomunicagdes. A hipotese de incidéncia é a obrigatoriedade
de veiculagdo da propaganda e o fato gerador é a efetiva utilizagdo do espago
comercializavel. A base de cdlculo nas transmissoes em bloco é o valor cobrado
pelo tempo presumido de publicidade efetiva e nas inserg¢des a totalidade do
tempo. O valor a compensar é deduzido do lucro real ou presumido; e, no caso
das emissoras optantes pelo Simples Nacional, da base de calculo. Em caso de pre-
juizo, € possivel a restituicao do tributo.As radios comunitarias nao tém direito a
compensagao do patrocinio.

Palavras-chave: propaganda; compensagao; tributos; regra matriz; emissoras.

Abstract

The compensation of taxes by non-tax debts is authorized by the Brazilian
Constitution and the Brazilian Tax Code and it is independent from a specific law.
The chosen tax species is the income tax and, for the broadcasters which opted
by the Simplified Taxation System, taxes and contributions. The legal tax nature is a
form of tax credit extinction and the administrative legal nature is the request. Radio
and television broadcasters can only compensate for party propaganda, elections
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and plebiscites and referendums, aren’t allowed to compensate for institutional and
intra-party propaganda.The active subject of the compensation is the Union and the
passive subjects are the networks required to transmit the campaign time, and undue
extension of utilities to telecommunications services. The hypothesis of incidence
is the obligation of advertisement publication and the taxable event is marketable
effective use of time.The basis for calculating the transmission block is the charge for
the time presumed of effective advertising and inserts in the entire time. The offset
value is deducted from real or perceived income, considering the case of broadcasters
which opted by the Simplified Taxation System, the basis is the calculation. In case of
injury, it is possible the return of taxes. Community radio stations have not rights to
compensation from the sponsorship.

Keywords: propaganda; offset; taxes; basis of assessment; broadcasters.

Introducao

A Constituicao Federal brasileira esclarece como uma das garantias
decorrentes do principio democratico, no artigo 17, § 3°, que “os par-
tidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gra-
tuito ao rddio e a televisdo, na forma da lei” (Brasil, 1988, grifo nosso).

A Lei n® 4.117, de 27 de agosto de 1962 (Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes), ja autorizava que as emissoras cobrassem pela
veiculagdo do horario eleitoral quando estabelecia no artigo 41 que
“as estagOes de radio e televisio ndo poderdo cobrar, na publi-
cidade politica, pregos superiores a0 em vigor nos 6 (seis) meses
anteriores, para publicidade comum”.

Entretanto, com a evolucdo da legislagio eleitoral, a Unido ins-
trumentalizou o ressarcimento das emissoras em razao da perda de
receita de espaco publicitario e da oneragio resultante da cedéncia
de espaco publicitario para a Justica Eleitoral pela compensagao
fiscal, modalidade de extin¢dao de tributos prevista pelos artigos
156,11; 170 e 170-A, da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966
(Cédigo Tributario Nacional).

A propaganda politica é um género que abarca como espécies a
publicidade institucional, a propaganda intrapartidaria, partidaria,
eleitoral, plebiscitaria e referenddria, mas a compensacao fiscal ndo
alcanga as duas primeiras espécies.
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A publicidade (propaganda®) institucional esta prevista no artigo 37,
§ 1°, da Constituigao Federal (1988) que enuncia que “a publicidade
dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgaos publicos
devera ter carater educativo, informativo ou de orientac¢ao social, dela
ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos™.

A propaganda intrapartiddria se encontra disposta no artigo 36,
§ 1°,da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleicoes),
que enuncia que “ao postulante a candidatura a cargo eletivo é
permitida a realizagdo, na quinzena anterior a escolha pelo partido,
de propaganda intrapartidaria com vista a indicacdao de seu nome,
vedado o uso de radio, televisiao e outdoor”.

A propaganda partiddria, de acordo com o artigo 45, da Lei
n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos),
efetuada mediante transmissao por radio e televisao sera realizada
para, com exclusividade, difundir os programas partidarios; trans-
mitir mensagens das atividades congressuais do partido aos filiados;
divulgar a posi¢do do partido em relagao a temas politico-comuni-
tarios e promover e difundir a participagao politica feminina.

O artigo 52, paragrafo unico, da Lei dos Partidos Politicos pres-
creve que “as emissoras de radio e televisdo terdo direito a compen-
sac¢ao fiscal pela cedéncia do horario gratuito previsto nesta Lei”.

A propaganda eleitoral no radio e na televisio é aquela reali-
zada nas emissoras desses meios de comunica¢do e nos canais de
televisdo por assinatura, nos 35 dias anteriores a antevéspera das
eleicoes (art. 47, Lei 9.504/1997, com redacio determinada pela Lei
n°® 13.165, de 29 de setembro de 2015).

Em relacdo a propaganda eleitoral, o exercicio desse direito
esta regulamentado pela Lei das Elei¢coes (1997), no artigo 99,
caput, estabelecendo que “as emissoras de radio e televisdo terdao
direito a compensagio fiscal pela cedéncia do horario gratuito

1. Embora o artigo 5°, da Lei n® 4.680, de 18 de junho de 1965 (Brasil, 1965a, grifos
nossos), defina que “compreende-se por propaganda qualquer forma remunerada
de difusao de ideias, mercadorias ou servigos, por parte de um anunciante identi-
ficado”, didaticamente o termo “propaganda” é inapropriado. O termo “publici-
dade” é atribuido exclusivamente a divulgacao de cunho mercantil e de carater per-
suasivo que visa defender os interesses econdmicos de uma industria ou empresa.
“Propaganda”, no entanto, ¢ mais amplo, pois ¢ atribuido a qualquer tipo de comu-
nicagio tendenciosa como as campanhas eleitorais e o proselitismo religioso.
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[...]”, trazendo no § 1° algumas regras especificas ao calculo desta
indenizacao fiscal.

Por fim, a Lei n® 9.709, de 18 de novembro de 1998, prevé a
propaganda gratuita de plebiscitos e referendos quando dispoe no
artigo 8° que

aprovado o ato convocatdrio, o Presidente do Congresso Nacional
dara ciéncia a Justica Eleitoral, a quem incumbira, nos limites de sua
circunscri¢ao: [...] IV — assegurar a gratuidade nos meios de comuni-
cacdo de massa concessiondrios de servico publico [sic], aos partidos
politicos e as frentes suprapartiddrias organizadas pela sociedade civil
em torno da matéria em questao, para a divulgacio de seus postulados
referentes ao tema sob consulta. (Brasil, 1998b, 9, grifo nosso)

A Lei n® 13.487, de 6 de outubro de 2017, alterou a Lei
9.504/1997 na redagao do artigo 99, § 1°, para

o direito a compensacao fiscal das emissoras de radio e televisio esten-
de-se a veiculacdo de propaganda gratuita de plebiscitos e referendos de
que dispde o art. 8° da Lei n® 9.709, de 18 de novembro de 1998, man-
tido também, a esse efeito, o entendimento de que [...]. (Brasil, 2017, 1)

A regulacdo do direito a compensacao pelas emissoras é determinada
pelo Decreto 7.791, de 17 de agosto de 2012, e pelo Ato Declaratorio
Interpretativo da Secretaria da Receita Federal 2, de 6 de margo de
2006. Esses atos normativos autorizam que emissoras de radio e televi-
sao obrigadas a divulgacdo da propaganda partidaria, eleitoral, plebis-
citaria e referendaria possam efetuar a extingao do crédito tributario na
apurag¢ao do Imposto sobre a renda das pessoas juridicas (IRP]).

Cabe esclarecer quais sao critérios de compensagao desses tribu-
tos delineando a regra matriz de incidéncia na forma do Decreto
7.791/2012 e do Ato Declaratorio Interpretativo da SRF 2/2006.

principio da legalidade
Lei especial

A autorizagao legal formalizada pela edicio de uma lei eleito-
ral e nao por uma lei tributdria nio gera inconstitucionalidade a
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compensac¢ao fiscal da propaganda politica pelas emissoras, haja
vista que a lei especifica exigida pelo artigo 150, § 6°, da Constitui¢ao
Federal tem como destinataria apenas a concessao de subsidio, isen-
¢do, redugdo de base de calculo, concessao de crédito presumido,
anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigoes.

Aparentemente, a compensacao tributdria também estaria
viciada por ilegalidade se confrontada com a Lei n® 4.320, de 17
de marc¢o de 1964 — recepcionada com forca de lei complementar
—, que prevé no artigo 54: “ndo sera admitida a compensagao da
observa¢do de recolher rendas ou receitas com direito creditorio
contra a Fazenda Publica”.

No entanto, esse dispositivo foi derrogado tacitamente pelo
Codigo Tributario Nacional — também recepcionado como lei com-
plementar — que possibilitou a compensagdo entre crédito fiscal e
crédito administrativo, quando, no artigo 170, dispoe que

a lei pode, nas condi¢des e sob as garantias que estipular, ou cuja
estipulacdo em cada caso atribuir a autoridade administrativa, auto-
rizar a compensacdo de créditos tributarios com créditos liquidos e
certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda
Piiblica. (Brasil, 1966, 12451, grifos nossos)

Tributos compensdveis

A legislagao tributaria e eleitoral elege o IRP] e, em alguns casos,
as contribuicoes sociais que serdo passiveis de compensacao fiscal, o
que depende de autorizaciao por uma lei ordindria federal. Esta lei é
a propria Lei das Elei¢coes que, no artigo 99, § 1°, III, determina que

o valor apurado [...] podera ser deduzido do lucro liquido para
efeito de determinacdo do lucro real, na apuracido do Imposto sobre
a Renda da Pessoa Juridica (IRP]), inclusive da base de calculo dos
recolhimentos mensais previstos na legislag¢do fiscal (artigo 2°, da
Lei 9.430/1996), bem como da base de calculo do lucro presumido.
(Brasil, 2009, 1, grifo nosso)

A Lei das Eleicoes também prevé que, tratando-se de emisso-
ras configuradas como micro ou pequenas empresas optantes pelo
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Simples Nacional, o valor da compensacio fiscal sera deduzido da
base de calculo de imposto e contribuicbes federais conforme crité-
rios definidos pelo Comité Gestor do Simples Nacional (artigo 99,
§ 3° Lei 9.504/1997).

A normatizagio em relagao ao Imposto de Renda mereceu a edi-
¢ao do Decreto 7.791/2012, que ainda se mantém silente quanto a
compensacdo das contribui¢des sociais devidas as emissoras enqua-
dradas como micro e pequenas empresas.

Natureza juridica

A natureza juridica tributdria da compensacao fiscal praticada
pelas emissoras € de modalidade de extingcao do crédito tributdrio,
nos termos do artigo 156, I1, e 170, do Codigo Tributario Nacional.

A Lei 9.504/1997 autoriza que as emissoras efetuem a com-
pensag¢do de um débito tributdrio por um crédito ndo tributdrio
(administrativa) decorrente da onerosidade decorrente da prestacdo
compulséria de veicular a propaganda politica deixando de faturar
com a publicidade?.

A natureza juridica administrativa esta caracterizada pelo
Codigo Brasileiro de Telecomunicagoes, que prevé, no artigo 37,
“os servicos de telecomunicacoes podem ser desapropriados, ou
requisitados nos termos do artigo 141, § 16, da Constituicao’, e das
leis vigentes” (Brasil, 1962, 10413, grifos nossos).

2. Um fato interessante é que a legislagao nao garante as emissoras de rddio qual-
quer forma de indenizacao ou compensacao pela veiculagao do informativo A
voz do Brasil. A Lei 4.117/1962 apenas prevé no artigo 38, e, que “as emissoras
de radiodifusao, excluidas as de televisio, sdo obrigadas a retransmitir, diaria-
mente, das 19 (dezenove) as 20 (vinte) horas, exceto aos sabados, domingos e
feriados, o programa oficial de informagoes dos Poderes da Republica, ficando
reservados 30 (trinta) minutos para divulgacdao de noticidrio preparado pelas
duas Casas do Congresso Nacional”.

3. Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de
1946, que preconiza no § 16: “E garantido o direito de propriedade, salvo o caso
de desapropria¢ao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo iminente,
COmo guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, asse-
gurado o direito a indeniza¢do ulterior”.
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Para Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, 891), a requisi¢dao
administrativa

¢ o ato pelo qual o Estado, em proveito de um interesse publico,
constitui alguém, de modo unilateral e autoexecutério, na obriga¢do
de prestar-lhe um servico ou ceder-lhe transitoriamente o uso de uma
coisa in natura obrigando-se a indenizar os prejuizos que tal medida
efetivamente acarretar ao obrigado.

Na pratica, a Unido avoca temporariamente a concessao para
promover um servi¢o de interesse da democracia que € a veiculagio
do horario eleitoral mediante indenizagao.

Para que a compensacdo possa ser conceituada como desapro-
priacdo do direito das emissoras de utilizar o horario com sua pro-
gramacao, é mister que a indenizacdo seja prévia e a contrapartida
seja efetuada a posteriori, no final do periodo trimestral de apura-
cao do tributo. Assim, a requisicdo é a defini¢io mais apropriada
para se identificar a natureza juridica do ressarcimento a ser expe-
rimentado pelas estacoes de radio e televisao.

Regra matriz de incidéncia

Na teoria normativa da Lei Tributaria Democratica, Agustin José
Menéndez (2013) defende que a norma deve conter a quantifica-
¢do da obriga¢do em termos monetdarios (critério quantitativo); a
distribuicao de acordo a justica equitativa (igualdade); a base de
calculo de acordo com as circunstancias pessoais, a capacidade de
pagamento (ndo confisco) e a gradacao de acordo com uma escala
progressiva (progressividade) e os tributos nao podem ser matéria
de coer¢iao (sancao de ato ilicito — defini¢ao de tributo).

Neste estudo considera-se o direito a compensacao fiscal como
forma de exercicio da democracia, uma vez que o artigo 99 da
Lei 9.504/1997 garante o exercicio da democracia viabilizando o
direito de antena aos partidos politicos assumindo o 6nus imposto
as emissoras no exercicio da funcio social da midia.

No entanto, é prudente avaliar, dentro da regra matriz de inci-
déncia idealizada por Paulo de Barros Carvalho (2007), se este
mecanismo de compensacdo entre tributos e prestagao de servigos
publicos resulta em equilibrio ou rentincia de receitas.
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Critério subjetivo ativo

Os beneficios da compensacao fiscal sio oponiveis somente aos
tributos de competéncia da Unido, haja vista que a edicao da lei
eleitoral é de competéncia privativa e a Justica Eleitoral é um 6rgao
integrante do Poder Judicirio.

Dessa forma, a compensag¢ao devida as emissoras pela prestacdo
desse servigo de interesse democratico é oponivel a Unido, que pre-
feriu instrumentalizar o ressarcimento pela compensacgao fiscal dos
valores devidos pelo IRP].

Critério subjetivo passivo
Concessionarias de servicos de radiodifusao

Os servigos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, de
acordo com o artigo 21, XII, a, da Constitui¢ao Federal, sao de
competéncia da Unido, e sua exploracio podera ser direta ou
mediante autorizacao, CONCessao ou permissao.

Pela obrigatoriedade da veiculagio da propaganda politica gra-
tuita, a Unido acaba por avocar ou encampar temporariamente
os servi¢os de comunica¢iao outorgado as emissoras onerando as
concessionarias.

Por isso, a legislacdo eleitoral-tributaria define como contri-
buintes com direito a compensacao fiscal as pessoas juridicas de
direito privado, que constituem as emissoras de rddio e televi-
sdo obrigadas a ceder espaco para a veiculacao da propaganda
politica, ou seja, de acordo com o artigo 57 da Lei 9.504/1997,
as estacdes de radio e televisio que operam em VHF e UHF e
os canais de televisao por assinatura sob a responsabilidade do
Senado Federal, da Camara dos Deputados, das assembleias legis-
lativas, da Camara Legislativa do Distrito Federal ou das camaras
municipais.

Nio sdao beneficiadas pela compensagdo fiscal as emissoras,
que nao estao autorizadas a funcionar pelo poder competente —
mesmo que veiculem a propaganda eleitoral (artigo 44, § 3°, Lei
9.504/1997) —, e as emissoras desobrigadas a essa transmissio,
como ocorre com os canais de televisio privados por assinatura.
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Concessionarias de servigos de telecomunicagdes

O artigo 21, XI, da Constituicao Federal (1988) arrola entre as
competéncias da Unido, “explorar, diretamente ou mediante auto-
rizacdo, concessao ou permissao, os servicos de telecomunicacoes,
nos termos da lei, que dispora sobre a organiza¢ao dos servigos, a
criagdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais”.

O Poder Executivo, ao editar o Decreto 7.791/2012, prevé no
artigo 4° que “as empresas concessiondrias de servigos publicos de
telecomunicag¢es, obrigadas ao trafego gratuito de sinais de televi-
sdo e radio também poderado fazer a exclusiao”.

Ocorre que os decretos sao expedidos para fiel execucao da
lei (artigo 84, IV, da Constitui¢ao). Na teoria normativa da Lei
Tributiria Democratica defendida por Menéndez (2013), as nor-
mas gerais tributdrias combinam uma aproximag¢ao normativa e
descritiva a partir da andlise da estrutura da préopria obrigacio.
Segundo o autor, de um lado, é defendido que se trata de obrigacoes
diferentes e, de outro, que se complementam.

Naio ha, segundo a teoria, uma aproximacao descritiva e norma-
tiva entre a compensacao fiscal em favor das operadoras de servigos
de telecomunicag¢des, uma vez que o decreto regula uma norma
geral inexistente em favor desses contribuintes.

Ao contrario, a Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965, contém
uma veda¢ao quando prevé, no artigo 370, que “as transmissoes de
natureza eleitoral, feitas por autoridades e reparticdes competentes,
gozam de franquia postal, telegrafica, telefonica, radiotelegrafica
ou radiotelefénica, em linhas oficiais ou nas que sejam obrigadas a
servico oficial” (Brasil, 1965b, 6746, grifos nossos).

A ampliacdo da compensacio fiscal viola, ainda, o artigo 108,
do Cédigo Tributario Nacional que determina no artigo 108, § 2°,
que “o emprego da equidade ndo podera resultar na dispensa do
pagamento de tributo devido” (Brasil, 1966, 5801).

Ademais, a escolha da prestadora que ficara responsavel pela
transmissao dos programas eleitorais estd sujeita a um procedi-
mento licitatorio, como ocorre com as linhas telefénicas que servem
as reparti¢Ges publicas.

Destarte, o Poder Executivo comete flagrante ilegalidade ao esten-
der as concessiondrias de servicos de telecomunicagoes o direito a
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compensagao fiscal por meio de um decreto autbnomo, uma vez que
o artigo 170, do Codigo Tributario Nacional, reserva a lei ordindria,
nas condi¢es e garantias que estipular, ou cuja estipulagao em cada
caso atribuir a autoridade administrativa, autorizar a compensagao
de créditos tributarios do sujeito passivo contra a Fazenda Publica.

Critério objetivo
Propaganda politica gratuita

A hipdtese de incidéncia que autoriza a compensacao fiscal é a
veiculacido da propaganda partidaria gratuita que deve ocorrer nos
periodos previstos na Lei 9.504/1997 e na Lei 9.096/1995.

O fato gerador compensavel é o tempo efetivamente utilizado na
substitui¢do do espago comercializavel, mesmo que as agremiagoes
partidarias tenham deixado de fornecer a midia, uma vez que esse
espago permanecera a disposi¢ao da Justica Eleitoral (artigo 99, II,
Lei 9.504/1997).

O Decreto 7.991/2012, no artigo 2°, fixa como fato gerador a vei-
culagdo da propaganda eleitoral no horario normalmente destinado a

divulgacdo de mensagens de propaganda comercial, fixados em
tabela publica pelo veiculo de divulgagio, conforme previsto no artigo
14, do Decreto no 57.690, de 1° de fevereiro de 1966, para o més de
veiculacdo da propaganda partidaria e eleitoral, do plebiscito ou refe-
rendo. (Brasil, 2012, 1)

O espaco comercializavel consiste na presun¢ao de somente uma
parte do periodo da transmissdo em bloco, e se ndo houvesse o
horario eleitoral, seria ocupado com o faturamento de publicidade,
haja vista que a outra parte se destina a programag¢ao normal da
emissora, como as telenovelas, os telejornais, os filmes etc.

Ja nas transmissdes em bloco o fato gerador estd presente na
efetiva transmissdo da propaganda eleitoral.

Comunicagoes do Tribunal Superior Eleitoral

De acordo com o artigo 5° do Decreto 7.991/2012 também
sao fatos geradores a insercao de comunicados, de instrucoes e de
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outras requisi¢coes da Justica Eleitoral, relativos aos programas par-
tidarios e eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral.
A Lei 9.504/1997, alterada pela Lei 13.165/20135, prescreve:

Art. 93. O Tribunal Superior Eleitoral podera, nos anos eleitorais,
requisitar das emissoras de radio e televisao, no periodo de um més
antes do inicio da propaganda eleitoral a que se refere o art. 36 € nos
trés dias anteriores a data do pleito, até dez minutos didrios, continuos
ou nao, que poderao ser somados e usados em dias espacados, para a
divulgag¢io de comunicados, boletins e instrucdes ao eleitorado.

Art. 93-A. O Tribunal Superior Eleitoral, no periodo compreendido
entre 1° de abril e 30 de julho dos anos eleitorais, promovera, em até
cinco minutos didrios, continuos ou nao, requisitados as emissoras
de radio e televisdo, propaganda institucional, em radio e televisdo,
destinada a incentivar a participa¢do feminina na politica, bem como
a esclarecer os cidadios sobre as regras e o funcionamento do sistema
eleitoral brasileiro. (Brasil, 2015, 1)

Note-se que o fato gerador nao alcanga as requisi¢oes dos tribunais
regionais eleitorais, dos juizes e das juntas eleitoras, uma vez que € restrita
aos comunicados, boletins e instrucdes do Tribunal Superior Eleitoral.

Acrescente-se, ainda, que a transmissao deve atingir o eleitorado,
isto é, mesmo em matéria eleitoral, ndo alcanca os avisos destinados
aos candidatos, os partidos, as coligagdes e aos filiados.

O artigo 250, § 2°, do Codigo Eleitoral previa que “as empre-
sas de radio e televisdo ficam obrigadas a divulgar, gratuitamente,
comunicados da Justica Eleitoral, até o maximo de 15 (quinze)
minutos, entre as dezoito e vinte e duas horas, nos 45 (quarenta e
cinco) dias que precederem ao pleito” (Brasil, 1965b, 6746).

Nesse caso, sucedeu-se uma derrogacdo tacita desta lei garantiu
expressamente do termo “gratuitamente” pela Lei 9.504/1997, que
autorizou a compensacao fiscal pelas emissoras.

Critério quantitativo
Base de cdlculo

De acordo com o artigo 99, 11, da Lei das Eleicoes, a base de
cdlculo para compensagao fiscal
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consiste na apuragdo do valor correspondente a 0,8 (oito déci-
mos) do resultado da multiplicagio de 100% (cem por cento) ou
de 25% (vinte e cinco por cento) do tempo, respectivamente, das
insercdes e das transmissdes em bloco, pelo pre¢o do espaco comer-
cializavel comprovadamente vigente, assim considerado aquele
divulgado pelas emissoras de radio e televisao por intermédio de
tabela publica de precos de veiculacao de publicidade, atendidas
as disposicdes regulamentares e as condigdes de que trata o § 2°-A.
(Brasil, 1997, 21801)

Ocorre que o Poder Publico nao editou qualquer tabelamento
de precos a serem cobrados pela publicidade sendo que esse valor
depende da audiéncia da emissora no horario destinado a propa-
ganda eleitoral gratuita.

O Decreto 7.791/2012, ato normativo destinado a dar fiel cum-
primento deste dispositivo, preveé:

Art. 2°. A apuracdo do valor da compensacao fiscal de que trata o
art. 1° se darda mensalmente, de acordo com o seguinte procedimento:

I — parte-se do prego dos servigos de divulgacio de mensagens
de propaganda comercial, fixados em tabela publica pelo veiculo de
divulgacdo, conforme previsto no art. 14 do Decreto no 57.690, de 1°
de fevereiro de 1966, para o més de veiculagdo da propaganda parti-
daria e eleitoral, do plebiscito ou referendo

IT — apura-se o “valor do faturamento” com base na tabela a que
se refere o inciso anterior, de acordo com o seguinte procedimento:

a) parte-se do volume de servi¢o de divulga¢ao de mensagens
de propaganda comercial local efetivamente prestado pelo veiculo
de divulgacdo no més da veiculagio da propaganda partidaria e
eleitoral, do plebiscito ou referendo;

b) classifica-se o volume de servigo da alinea “a” por faixa de hora-
rio, identificando-se o respectivo valor com base na tabela publica
para veiculagoes comerciais locais;

¢) para cada faixa de hordrio, multiplica-se o respectivo valor uni-
tario de prestagdo de servico pelo volume de servico a ela relativo; e

d) o somatoério dos resultados da multiplicagao referida na alinea
“c”, para cada faixa de hordrio, corresponde ao “valor do fatura-
mento”, com base na tabela publica;
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III — apura-se o “valor efetivamente faturado” no més de veicula-
¢do da propaganda partidaria ou eleitoral com base nos documentos
fiscais emitidos pelos servigos de divulga¢ao de mensagens de propa-
ganda comercial local efetivamente prestados. (Brasil, 2012, 1)

O Ato Declaratorio Interpretativo da SRF 2/2006, em artigo
unico, prevé na base de calculo a compensagao fiscal correspon-
dente a “oito décimos do somatério dos valores efetivamente pra-
ticados na mesma grade hordria exibida no dia anterior a data de
inicio de divulgacdo gratuita da propaganda partidaria ou eleito-
ral” (Brasil, 2006, 18, grifo nosso), considerando o valor efetiva-
mente praticado o “resultado da multiplicacdo do preco do espaco
comercializado pelo tempo de exibicido da publicidade contratada”
(Ibidem). No § 2° também prevé que “na hipotese de o tempo des-
tinado a divulgacdo gratuita abranger apenas parte de um espago
comercializado do dia anterior ao de inicio da divulgacio, o valor
efetivamente praticado devera ser apurado proporcionalmente ao
tempo abrangido” (Ibidem).

Aliquota: apuragdo do valor a compensar

Na apurag¢do do IRP], a Lei 9.504/1997, no artigo 99, 11, prevé
que o valor passivel de compensagao fiscal em decorréncia da veicu-
lacao da propaganda politica gratuita podera ser deduzido do lucro
liquido para efeito de determinagao do lucro real, inclusive da base
de calculo dos recolhimentos mensais previstos na legislagao fiscal,
bem como da base de calculo do lucro presumido.

O Decreto 7.791/2012, destinado a dar fiel cumprimento deste
dispositivo, prevé:

Art. 2°. A apuracdo do valor da compensacio fiscal de que trata o
art. 1o se dard mensalmente, de acordo com o seguinte procedimento:
[..]

IV — calcula-se o coeficiente percentual entre os valores apura-
dos conforme previsto nos incisos Il e Il do caput, de acordo com a
seguinte féormula:

Coeficiente Percentual = [Valor efetivamente faturado (inciso IIT)|* 100

Valor do faturamento conforme tabela (inciso II) * 0,8
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V — para cada espaco de servico de divulga¢io de mensagens de
propaganda cedido para o hordrio eleitoral e partidario gratuito:

a) identifica-se, na tabela publica de que trata o inciso I, o respectivo
preco, multiplicando-o pelo espaco cedido e por 0,8 (oito décimos);

b) multiplica-se cada resultado obtido na alinea “a” por 0,25 (vinte
e cinco décimos) no caso de transmissdes em bloco, e por um, no caso
de insercoes; e

¢) aplica-se sobre cada valor apurado na alinea “b” o coeficiente
percentual a que se refere o inciso IV do caput; e

VI — apura-se o somatério dos valores decorrentes da operagio de
que trata a alinea “c” do inciso V do caput.

Art. 3° O valor apurado na forma do inciso VI do caput do art. 2°
podera ser excluido:

I - do lucro liquido para determinacdo do lucro real;

IT - da base de calculo dos recolhimentos mensais previstos no art.
20 da Lei n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996; e

III - da base de célculo do IRP]J incidente sobre o lucro presumido.
(Brasil, 2012, 1)

A Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de 1996, apresenta uma
forma de elisdo fiscal permitindo que calculo do imposto de renda
das pessoas juridicas seja determinado com base no lucro real, pre-
sumido, ou arbitrado, apurados trimestralmente.

O lucro presumido é a base de calculo obtida a partir da aplica-
¢ao de aliquotas incidentes sobre um lucro imagindrio, enquanto
o lucro real é extraido a partir da apuracdo pelo lucro concreto
(receitas menos despesas efetivamente comprovadas).

Fazendo um paralelo com o imposto de renda da pessoa fisica,
em termos extremamente genéricos, o lucro presumido se equipara
a declaragdo simples (acréscimo patrimonial resumido), na qual é
aplicada uma aliquota tnica incidente sobre todo o rendimento sem
qualquer dedugao na base de calculo.

Outrossim, o lucro real se assemelha a declaracao completa
(acréscimo patrimonial concreto) na qual os rendimentos siao apu-
rados e as despesas dedutiveis sao efetivamente realizadas (previ-
déncia, assisténcia médica e odontologica, instrucio etc.).

Por esse sistema, a compensac¢ao fiscal autorizada pelas emisso-
ras para a veiculagao da propaganda politica gratuita indica um
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decréscimo da receita pela Unido, tanto na aplica¢iao do lucro real
quanto do lucro presumido.

A compensa¢do de um débito nao tributdrio da emissora por
um crédito tributario da Unido, na pratica, substitui os valores que
empresas de comunicagdo deixaram de faturar com publicidade.

Em condi¢des normais, ao final do periodo trimestral, os valo-
res faturados com a publicidade sao adicionados a receita bruta
e, depois de deduzidas as despesas comprovadas, sobre o apurado
incide a aliquota de quinze por cento (15%) sobre o lucro real.

Sucede que a legislacdo permite que as emissoras, amparadas
por lei, em vez de deduzirem da base de cdlculo os valores que
deixaram de faturar, autorizam sua compensacdo pela dedugao do
lucro real, ou seja, do valor apurado do tributo a pagar, o que
eleva o lucro nao tributavel (apés o imposto de renda) em razao
da renuncia de receitas.

Outra situacdo também ocorre quando a Lei 9.504/1995, no
artigo 99, II1, autoriza a compensacdo do valor apurado da base
de célculo do lucro presumido, uma vez que as parcelas dedutiveis
ja estdo implicitas nesta mesma base de calculo gerando uma dupla
deducio, criando um sistema misto de lucro presumido e real.

O raciocinio, porém, é diferente quanto as emissoras enquadra-
das como microempresas ou empresas de pequeno porte no Regime
Especial Unificado de Arrecadac¢ao de Tributos e Contribuigoes
(Simples Nacional), haja vista que o artigo 99, § 3°, da Lei
9.504/1997 autoriza que o valor integral da compensagao fiscal seja
deduzido da base de cdlculo de imposto e as contribuicoes federais
devidas pela emissora, seguindo os critérios definidos pelo Comité
Gestor do Simples Nacional.

Nesse caso, o Simples contém imunidades e isengdes implicitas
com escopo de proporcionar o crescimento econdmico de micro
e pequenas empresas estabelecendo uma aliquota tnica e a com-
pensagio, se contrario fosse, implicaria uma tributagdo elevada a
esses contribuintes.

A legislacao, no entanto, é omissa quanto as prestadoras de ser-
vicos de radiodifusdo comunitarias, regulamentadas pelo Decreto
n°®2.615, de 3 de junho de 1998, emissoras que sdo executadas por
fundagoes e associagdes comunitarias, sem fins lucrativos, sediadas
na area da comunidade e cujos dirigentes sdo brasileiros natos ou
naturalizados ha mais de dez anos (artigo 11).
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Essas emissoras de baixa poténcia ndo comercializam andncios,
mas patrocinio na forma de apoio cultural restrito aos estabeleci-
mentos situados na area da comunidade atendida e nao contabili-
zam lucros, mas superdvit ou déficit no resultado do exercicio.

Sem embargo da natureza de transmissdo de interesse da comu-
nidade, nao ha diploma legal que autorize a compensa¢ao do patro-
cinio deixado de receber pela estacio de radio, mesmo porque a
mantenedora ndo contabiliza lucro e somente esta obrigada as obri-
gagoes acessorias em relagdo ao Imposto de Renda.

Critério temporal

O periodo compensavel é o valor que as emissoras deixa-
ram de faturar com a publicidade que ocorre nos quarenta e
cinco (45) dias anteriores a antevéspera das eleicoes, em razao
do horario destinado a divulgacido, em rede, da propaganda
eleitoral gratuita conforme a Lei 9.504/1997* e nos semestres
ndo eleitorais para a propaganda partidaria prevista na Lei
9.096/19975.

A compensacido fiscal alcanca também o periodo real de vei-
culagdo extemporanea da propaganda em eleicoes suplementares,
plebiscitos, referendos e, a qualquer tempo, os comunicados do
Tribunal Superior Eleitoral.

O artigo 99, § 2°-A, 1, da Lei 9.504/1997, prevé que a aplica-
¢ao das tabelas publicas de precos de veiculacao de publicidade,
para fins de compensacdo fiscal, devera ser apurada mensalmente
e, de acordo com o artigo 1°, do Decreto 7.791/2012, podera ser

O

“Redacao determinada pela Lei 13.165/2015. Art. 47”.

5. Essa lei preconiza: “art. 45. A propaganda partiddria gratuita, gravada ou ao vivo,
efetuada mediante transmissdo por radio e televisao sera realizada entre as deze-
nove horas e trinta minutos e as vinte e duas horas para, com exclusividade [...]
Art. 46. As emissoras de rddio e de televisao ficam obrigadas a realizar, para os
partidos politicos, na forma desta Lei, transmissdes gratuitas em ambito nacional
e estadual, por iniciativa e sob a responsabilidade dos respectivos érgaos de dire-
¢do. § 1° As transmissdes serdao em bloco, em cadeia nacional ou estadual, e em
inserc¢oes de trinta segundos e um minuto, no intervalo da programagao normal
das emissoras. Art. 48. O partido registrado no Tribunal Superior Eleitoral que
ndo atenda ao disposto no art. 13 tem assegurada a realizagio de um programa
em cadeia nacional, em cada semestre, com a duracdo de dois minutos.”
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deduzido da base de calculo dos recolhimentos mensais de que trata
o artigo 2° da Lei 9.430/1996.

A Lei 9.430/1996, no artigo 1°, prevé que o “imposto de renda
das pessoas juridicas sera determinado com base no lucro real, presu-
mido, ou arbitrado, por periodos de apuragao trimestrais, encerrados
nos dias 31 de marco, 30 de junho, 30 de setembro e 31 de dezembro
de cada ano-calendario” (Brasil, 1996, 28805, grifo nosso).

Dispde o Ato Declaratorio Interpretativo da SRF 2/2006
(Brasil, 2006, 18, grifo nosso), no artigo 1°, §§ 1° e 2°, que “[...]
considera-se valor efetivamente praticado o resultado da multipli-
cacdo do preco do espago comercializado pelo tempo de exibicdao
da publicidade contratada”, além de que “[...] o tempo destinado
a divulgacdo gratuita abranger apenas parte de um espaco comer-
cializado do dia anterior ao de inicio da divulgagido, o valor efe-
tivamente praticado devera ser apurado proporcionalmente ao
tempo abrangido”.

Critério territorial

A propaganda sujeita a compensacao fiscal é aquela veiculada
obrigatoriamente na circunscri¢ao do pleito eleitoral, conforme se
trate de eleicoes presidenciais (Ambito nacional), estaduais, distri-
tais e municipais, sejam periddicas ou extraordindrias.

Dessa forma, numa remota hip6tese em que uma emissora de
radio transmite a propaganda relativa a uma elei¢do extraordinaria
de outros municipios.

Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)

A Lei 13.487/2017 criou o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) quando acrescentou a Lei 9.504/1997 o artigo
16-C, estabelecendo que “o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) é constituido por dotagdes orcamentarias da
Unido em ano eleitoral, em valor ao menos equivalente: I — ao defi-
nido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada elei¢do, com base nos
parametros definidos em lei” (Brasil, 2017, 1, grifo nosso).

Ocorre que a Lei 13.487/2017 estabelece como parametro
para constitui¢io do FEFC o valor da compensagio fiscal a que as
empresas de radiodifusdo tém direito quando fixa que:
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Art. 32 O valor a ser definido pelo Tribunal Superior Eleitoral,
para os fins do disposto no inciso I do caput do art. 16-C da Lei n°
9.504, de 30 de setembro de 1997, serd equivalente a somatoéria da
compensagio fiscal que as emissoras comerciais de radio e televisio
receberam pela divulgacdo da propaganda partiddria efetuada no ano
da publicag¢do desta Lei e no ano imediatamente anterior, atualizada
monetariamente, a cada eleicdo, pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC), da Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), ou por indice que o substituir. (Brasil, 2017, 1)

Assim, o direito a compensagao fiscal pelas emissoras ultrapas-
sou a legislagdo tributdria e passou a influenciar diretamente no
financiamento das campanhas eleitorais passando a servir como
limite orcamentario vinculado a indices economicos.

Consideracoes finais

O Decreto n°® 5.331, de 4 de janeiro 2005, regulamentou o
artigo 52 da Lei 9.096/1995 e o artigo 99 da Lei 9.504/1997,
que regulavam a compensagio fiscal — de forma indireta, o que
trazia uma perda de receita pela Unido, haja vista que, por elisdao
fiscal, permitia que o abatimento do valor do tributo a pagar
fosse efetuado sobre o lucro liquido para efeito de determinagado
do lucro real.

Essa distor¢ao foi corrigida pelo Decreto 7.791/2012, permi-
tindo apenas a compensagio da base de calculo dos recolhimentos
mensais previstos na legislacdo fiscal e na base de calculo do lucro
presumido. Dessa forma, a nova regulacdo estendeu a aplica¢do das
normas para a compensacao fiscal sobre a propaganda dos plebis-
citos e referendos.
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