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IV — CIDADANIA E PARTICIPACAO

trajetéria dos sistemas politicos representativos em todo o mundo

tem sido marcada pela reducdo no numero de obstaculos a partici-

pacgao universal, do mesmo modo que pelo aumento, em numero e
eficacia, dos canais representativos. No entanto, ndao ha sociedade democratica
contemporanea madura que nao apresente algum impedimento institucionalizado
a participacdo de todos. Quase sempre, as dificuldades atingem um grupo
minoritario de cidaddos. E preciso assinalar que o ritmo de remocao desses
obstaculos ndo é o mesmo em todos os sistemas nem afeta igualmente todos os
grupos beneficiados.

Em todas as sociedades, os obstaculos mais freqlientes a participacao universal —
direito de voto garantido a todos os membros a partir de certo limite minimo de
idade — sempre estiveram relacionados com a raca, o género, a idade, a educacao, a
etnia e a renda de grupos minoritarios. Em algumas sociedades, em determinados
momentos, também foram observadas restricbes com base no estado civil e na
religidao, ainda que as principais dificuldades sejam as ja mencionadas. O fato é que a
democracia plena é um ideal regulador ao qual se busca atender, com o reconheci-
mento de que existira sempre um hiato entre o sistema que existe e seu modelo.

Para avaliar estagios de diferentes sistemas representativos é preciso antes com-
para-los com eles préprios, no passado, e com outras sociedades, no presente. No
Brasil, trata-se de identificar a fase em que se encontra a trajetéria democratica,
comparando o estado atual com o passado e com as propriedades dos sistemas
representativos contemporaneos.

Uma novidade no universo das democracias estaveis — o mundo anglo-saxdnico
e nordico, basicamente — é o temor pelo futuro de instituicdes politicas centenarias,
que sofrem graves criticas quanto a sua representatividade e eficacia. E possivel que
o alerta seja algo exagerado, mas em toda a Europa e nos Estados Unidos as estatis-
ticas de participacao eleitoral e civica (em associagdes nao estatais) propdoem um
genuino problema sociopolitico para andlise.

E certo que as taxas de comparecimento eleitoral em paises de tradicdo parti-
cipativa estdo caindo, ainda que com intensidade diferente. E embora seja pre-
maturo dizer que se trata de um fendmeno tendendo ao crénico, e nao ciclico, é
prudente analisar as condi¢oes brasileiras tendo em vista, também, a possivel
identificacdo de sintomas da “erosao do capital social” que tém afligido as demo-
cracias tradicionais.

A exclusao econdmica no Brasil é de tal magnitude que poderia ser imaginada
como uma deficiéncia generalizada. Assim como existem milhdes de brasileiros
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com acesso praticamente proibido, ha
décadas, aos bens de consumo, haveria
outros tantos milhdes, provavelmente
os mesmos, excluidos da vida politica.
Seriam incapazes de manifestar suas
preferéncias, totalmente reprimidos
em suas demandas e sem perspectivas
de futuro mais confortaveis, quer pela
participacdo em associacoes privadas,
quer pelos soélidos obstaculos que
encontram para um avanco na escala
de estratificacdo da sociedade. Nao é
isso, contudo, o que acontece. Ainda
que de modo claramente desigual, tem
havido substanciais progressos em
algumas dimensbdes bem especificas
dos indicadores de participacao politica
e social.

Comparada com a trajetoria histérica
das democracias tradicionais, a demo-
cracia brasileira configura um universo
em expansao. Apesar dos parénteses
autoritarios do Estado Novo e do regime
militar (1937-1945 e 1964-1985), as
condigoes institucionais de participagao
politica por via eleitoral, por exemplo, s6
se ampliaram, desde o advento da
Republica e o fim do voto censitario —
que condicionava o direito de voto a
requisitos de renda — ao voto do analfa-
beto em 1985, passando pelo direito de
voto feminino em 1932. O pais viveu,
assim, cerca de um século de evolugao
institucional. Na maioria das democra-
cias modelares, sendao em todas, o per-
curso experimentado desde a extingao
do voto censitario até o direito universal
de participacao, respeitando um limite
minimo de idade, tomou até mais do
gue cem anos.

Um dos fatores mais importantes
para que existam desigualdades na
participacdo social é, sem duvida, o
custo dessa participacao. Embora a
Constituicao assegure aos diversos gru-
pos sociais os direitos de organizacao
como a capacidade de criar e frequen-
tar organizacoes, o problema do custo

pode limitar qualquer forma de partici-
pacao. Valer-se, por exemplo, da inicia-
tiva popular ou plebiscito ou re-
ferendo para interferir no processo le-
gislativo nao custa a mesma coisa para
grupos de renda diferenciados. Os
poucos casos da ativacdo desses recur-
sos revelam os grandes obstaculos a
participacdo por meio dessas figuras
constitucionais. Assim, o acesso a
justica publica revela dois movimentos
simultaneos: ao mesmo tempo em que
se democratiza lentamente, expoe
novas barreiras ao seu consumo, repre-
sentadas por seu alto custo.

As associacoes privadas, em acelera-
da expansao no Brasil, privilegiam cer-
tas areas de atuacao precisamente pela
disponibilidade de financiamentos
externos ou de extracao interna. Sabe-
se que em todas as sociedades, por sua
vez, as oportunidades de ascensao
social sdo escassas e as que existem
nao sao destituidas de viés. Salvo
emprego e renda, que nao sao o obje-
to deste capitulo, é nas diferencas so-
ciais que se manifestam os mais
duradouros entraves a inclusao
sociocivica no Brasil.

As atividades dessas associacoes,
bem como o numero de seus partici-
pantes, cresceram bastante nos ultimos
vinte anos. Organizacbes nao governa-
mentais, conselhos estaduais e munici-
pais e orcamentos participativos cons-
tituem as principais formas desse movi-
mento, e o total de pessoas envolvidas
deve incluir os grupos sociais aos quais
varias dessas organizacbes prestam
servico. Esse universo participativo se
caracteriza pelo ritmo de crescimento
organizacional; por estar integrado ao
mercado de trabalho e contribuir para
sua ampliacao; pela institucionalizagao
dos conselhos; e, também, por meio de
orcamentos participativos. Financiado
basicamente com recursos proprios, o
universo participativo desempenha



fungoes redistributivas por meio da
geracao de emprego ou de transferén-
cias diretas de renda.

O trabalho de todas essas associa-
coes, particularmente dos conselhos
estaduais e municipais, tem sido avalia-
do de modo positivo pelos partici-
pantes, em razao do impacto que pro-
duzem no ambito das politicas publi-
cas, tanto em termos deliberativos
quanto por medidas de fiscalizacao.
Um desdobramento da atuacdo dos
conselhos consiste na pressao por me-
Ihorias na prestacao dos servicos basi-
cos — saneamento, iluminacao, dis-
tribuicao de agua. Paradoxalmente, em
periodos marcados pela austeridade
fiscal em todos os niveis de governo, é
provavel que conselhos e orcamentos
participativos, quando bem-sucedidos
como mecanismos de envolvimento
social, contribuam para aumentar a
insatisfacdo com as respectivas politi-
cas publicas dos estados e dos munici-
pios.

Situacao semelhante ocorre com
a prestacao de servicos juridicos. A
expansao urbana e a democratiza-
cao da justica tém provocado maior
demanda pelos servicos judiciarios,
o que intensifica suas deficiéncias e
alimenta a idéia de que o sistema
estd em continua deterioracao: a
taxa de atendimento se mantém
constante, apesar do crescimento da
demanda.

A taxa de ineficiéncia do sistema em
geral tem favorecido grandes corpo-
racoes e empresas estatais. Isso porque
sua condicao financeira permite
assumir o custo de ativar a acao juridi-
ca — mais precisamente porque o
tempo exigido para decisoes e a possi-
bilidade de recursos trabalham a seu
favor. A ineficiéncia desestimula e
penaliza os que mais precisam da
justica. Por essa razao é possivel ca-
racterizar o sistema todo como pro-

duzindo justica “de mais” para os bem-
situados na escala de renda, e justica
“de menos” para a base da piramide
social.

O segmento do sistema judiciario
mais relevante para garantir o acesso
de todos os interessados compreende
os Juizados de Pequenas Causas, as fi-
guras do conciliador, arbitro e juiz leigo
— cujas decisoes sao juridicamente vali-
das, asseguradas pela justica estatal —,
o Ministério Publico, a Defensoria
Publica e a advocacia voluntaria. Por
esse angulo, é inegavel sua con-
tribuicao para a democratizacao da
justica.

A evolucao do sistema eleitoral e
partidario tem sido, sem duavida, positi-
va, com a incorporacao das regioes
Norte e Centro-Oeste a vida competiti-
va nacional e com a nacionalizacao dos
principais partidos do pais. A partici-
pacao eleitoral atinge taxas bastante
satisfatérias em comparagao com ou-
tras democracias, e a urna eletrénica
colabora decisivamente para a reducao
dos votos anulados por erro. O
Congresso funciona, como ocorre em
regimes democraticos, mediante nego-
ciacoes entre os partidos e entre o
Executivo e o Legislativo. Ao contrario
da imagem popular, a producao legal
do Congresso testemunha um trabalho
produtivo, embora as medidas pro-
visorias introduzam assimetrias indese-
javeis de poder entre o Executivo e o
Legislativo.

No Brasil, dois fatores afetam a
capacidade dos cidadaos de usufruir os
direitos a eles garantidos pela
Constituicao. O primeiro refere-se as
baixas taxas de crescimento econémi-
co, o que diferencia o caso brasileiro do
de democracias maduras, em que a
inclusdo politica (igual usufruto por
todos os cidadaos dos direitos sociais e
politicos) ocorreu simultaneamente ao
desenvolvimento econdmico. O segun-
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do fator é a incapacidade do Estado de
proporcionar 0s meios necessarios para
o consumo dos direitos constitucionais,
contribuindo para uma diminuicao nos
custos de participacao.

Nesse ultimo aspecto cabe diferen-
ciar problemas de governabilidade da
incapacidade operacional e institu-
cional do Estado. Nao se verificam no
pais problemas de governabilidade. A
fragmentacdo na arena politico-
eleitoral ndao se reflete no processo
decisério nem tem comprometido seus
resultados. Do ponto de vista institu-
cional, portanto, nao se trata de
reduzir mecanismos de participacao e
canais de acesso ao sistema decisorio, e
muito menos de aumentar os poderes
dos partidos e de seus lideres. O que é
preciso é dotar o Estado de instrumen-
tos que garantam aos cidadaos o con-
sumo de bens publicos (como edu-
cacao, saude, saneamento, seguranca)
que condicionam a igualdade entre
todos.

1. QUAIS AS PRINCIPAIS DIMENSOES
DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE NA
VIDA POLITICA NACIONAL?

1.1. Participacao eleitoral,
competicao e inclusao politica

E inquestiondvel o avanco da
democracia brasileira no campo da par-
ticipacao eleitoral. Entre 1945 e 2002,
0 numero de eleitores no pais cresceu
15,52 vezes. Nesse periodo, o Brasil
vivenciou uma série ininterrupta de
eleicoes legislativas. Por essa razao, é
possivel trabalhar com uma perspectiva
histérica mais ampla, abrangendo trés
grandes periodos: o da democracia de
1945 a 1964, o da experiéncia
autoritaria, que se estendeu até 1985,
e o atual, democratico. A comparacao
entre os periodos ressalta os progres-
sos experimentados nas experiéncias

democraticas; e os indicadores mos-
tram a continuidade desse progresso.

O crescimento do eleitorado entre
1945 e 2002 ocorre junto com uma
expressiva diminuicao das diferencas
de participacdo entre as regides. Na
primeira experiéncia democratica, a
diversidade regional era maior do que é
hoje, o que desfavorecia as regioes
menos desenvolvidas. A evolucao do
eleitorado e o fato de o alistamento
aproximar-se do total da populacdo em
idade de votar também mostram que a
inclusdo politica é significativa.

O grafico 1 mostra o compareci-
mento as eleicdes como proporcao da
populacao em idade de votar. Nota-se,
nele, uma curva ascendente desde o
inicio do processo de distensao e aber-
tura, que se estabiliza com o retorno a
democracia. Nao se vislumbra nenhu-
ma tendéncia a queda na participacao
dos eleitores com a “rotina” democrati-
ca. Ao contrario, ha um leve crescimen-
to na ultima eleigao.

Além da tendéncia de crescimento
do comparecimento eleitoral em todas
as regides do Brasil, ao longo do perio-
do, nas duas ultimas eleicoes verifica-se
uma diminuicao acentuada das dife-
rencas regionais. Destaca-se a incorpo-
racao da populagcdo no processo
eleitoral na regiao Norte, como mostra
o grafico 2, o que indica uma reducao
nos custos de participar das elei¢oes
nas areas mais pobres e longinquas do
pais.

A conclusao a que se pode chegar
pela analise dos dados relativos a par-
ticipacao politica é, sem duvida algu-
ma, positiva. Nao ha problemas com a
democracia brasileira quanto a esse
aspecto. Vista sob a perspectiva histori-
ca, é clara a universalizacao da partici-
pacao eleitoral. Quanto a diversidade
regional, os indicadores também pare-
cem positivos: a disparidade entre

regides tem caido e é, hoje, residual.
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Essa constatacdo é reforcada quando
se compara o desempenho do Brasil
com outras democracias (ver grafico 3).
O resultado é francamente positivo

para o pais: os niveis de participacao
alcancados estao proximos dos verifica-
dos em democracias de paises mais
desenvolvidos.

Grafico 1 — Taxa de comparecimento da populacao em idade de votar - Brasil,
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Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e censos demograficos.

Grafico 2 - Comparecimento como proporcao da populacao em idade de votar -
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Grafico 3 — Taxas de comparecimento em eleicoes parlamentares em 60 paises
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Fonte: TSE e International Institute for Democracy and Electoral Assistance (Idea), apud Nicolau (2002), pp. 284-5.

Vale lembrar que a literatura inter-
nacional registra preocupagao com o
declinio da participacdo politica e do
envolvimento civico, interpretando
esse declinio como um fator que afeta
a vitalidade da democracia. Se esta
depende da participagao e do envolvi-
mento de seus cidadaos com as coisas
publicas, os dados examinados mos-
tram que desse mal o Brasil nao pa-
dece. O processo de incorporacao
politica alcancou patamares seme-
Ihantes aos verificados em paises que
vivem sob regime democratico ha
muitos anos. A taxa de participacao
eleitoral é superior a dos demais paises
com voto obrigatério, tendo essa dife-
renca aumentado entre as eleicoes de
1998 e 2002.

Cabe questionar, no entanto, se ha
lugar para a continuidade do processo
de expansao da cidadania politica. Em
outras palavras: afastada a possibili-
dade de que o pais enfrente um déficit
de participacdo ou que a democracia
brasileira apresente qualquer problema
nesta area, falta investigar se nao é
possivel ampliar a participagao politica
no pais. Para isso, antes é preciso

Brasil: o estado de uma nacao m

examinar a relacao entre seu eleitorado
potencial e efetivo.

O principal obstaculo a participacao
politica foi eliminado pela emenda
constitucional de 25 de maio de 1985,
gue estendeu aos analfabetos o direito
de votar (mas nao o de ser eleito). Os
dados do cadastro eleitoral de 1985
permitem avaliar os efeitos dessa medi-
da. De acordo com o Perfil do Elei-
torado Brasileiro, de 1986', 9,72% dos
eleitores eram analfabetos. Com a
eliminagao dessa barreira, houve uma
extensdao consideravel da cidadania
politica. Eleitores que declararam ape-
nas saber ler e escrever somavam
29,95%, e os que declararam ter
primeiro grau incompleto, 10,03%.

Participacao politica

O Jdultimo levantamento exaustivo
sobre participacao politica no Brasil
com abrangéncia nacional foi feito
pelo IBGE, em 1988, por meio de um
Suplemento da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad). Na opor-
tunidade, o levantamento anual dedi-
cou uma secao especial a participacao



politica, com informacbes precisas
sobre o alistamento eleitoral. A época
daquela Pnad, nao possuiam titulo
eleitoral 10,5% da populacao em idade
de votar. A regiao Sul se destaca com a
maior taxa de alistamento — ainda que
bastante proxima da média nacional -
enquanto a regiao Nordeste tem o pior
desempenho, com 16,1% dos adultos
nao alistados na justica eleitoral em
1988%. Com base nessa pesquisa, con-
clui-se que, mesmo apds a derrubada
do bloqueio institucional ao voto do
analfabeto, a dificuldade de acesso ao
ensino continuou a ser uma barreira a
incorporacao eleitoral®.

A probabilidade de o individuo tirar
seu titulo eleitoral estd diretamente
associada ao numero de anos de estu-
do. O grafico a seguir mostra a dis-
tribuicao dos brasileiros com mais de 18
anos que nao possuem titulo eleitoral,
segundo faixas educacionais e regioes.

Segundo os dados da Pnad de 1988,
50,6% das pessoas que nao possuiam
titulo eleitoral tinham menos de um
ano de escolaridade, demonstrando

que a educacdo se manteve como uma
barreira para a entrada no sistema
politico (ver grafico 4). Nao ha dados
similares mais recentes, por isso nao se
tem uma idéia da evolucao dessa
forma de exclusao politica na década
de 1990.

De forma geral, a porcentagem de
brasileiros em idade de votar sem titu-
lo eleitoral é pequena e os que pos-
suem titulo comparecem, de fato, as
urnas. A participacdo cresceu, mas,
diriam os criticos, pode ser um com-
portamento meramente formal. O
eleitor é capaz de simplesmente alienar
seu voto, ou seja, votar em branco ou
nulo. O grafico 5 indica os votos bran-
cos e nulos (que, juntos, formam os
chamados votos invalidos), consideran-
do as eleicbes para a Camara dos
Deputados, onde eles ocorrem em
maior numero*. As taxas sao calculadas
sobre o total dos votos, isto é, do com-
parecimento. O comportamento dos
votos invalidos para os trés regimes
considerados revela alteragcbes signi-
ficativas do comportamento eleitoral.

Grafico 4 — Taxas de escolaridade das pessoas sem titulo eleitoral, 1988 - Brasil e
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O gréfico 5 mostra que ao longo da
primeira experiéncia democratica, no
periodo de 1946 a 1964, as taxas de
votos invalidos sao relativamente baixas.
E certo que hd uma tendéncia ao seu
crescimento e a eleicdo de 1962 acentua
esse comportamento ascendente.

As duas primeiras eleicbes sob o
regime militar continuam a apresentar
aumento no numero de votos invali-
dos, com novo reforco dessa tendéncia
na eleicao de 1970, em razdo da cam-
panha pelo voto nulo que ocorreu no
auge do periodo autoritario.

Com o inicio da abertura, o numero
de votos invalidos comeca a cair, apre-
sentando uma reducao acentuada em
1982, ano da primeira eleicdo para o
governo estadual desde 1965 e quando
o voto nas eleicoes legislativas é vincu-
lado ao voto nas eleicdes majoritarias.
Ja na primeira eleicao apos o retorno a
democracia, a que elegeu a Assembléia
Nacional Constituinte, ha um grande
nimero de votos invalidos. E quando o
eleitor se defronta com o pluripar-
tidarismo, instituido pela nova lei
eleitoral.

Grafico 5 — Votos invalidos — Brasil, 1946-2002
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Fonte: TSE.

Completada a redemocratizacéo, o
indice de votos invalidos continua a
crescer, chegando a ultrapassar a
marca de 40% do total de votos na
eleicio de 1990, permanecendo no
mesmo patamar na eleicao seguinte.
Em 1998, os votos invalidos caem pela
metade, e em 2002 registram nova
queda, somando apenas 7,6% dos
votos (ver quadro 1).

O fato é que nas elei¢oes de 1998 e
2002 ha uma queda acentuada tanto
dos votos nulos quanto dos brancos.
Uma tese plausivel para esta reversao
da tendéncia foi apresentada por Jairo
Nicolau (2002), que observou que a

queda é concomitante a introducao da
urna eletrénica, adotada parcialmente
em 1998 - integralmente em RJ, AL, DF,
RR e AP e, nos demais estados, nos
municipios com 450 mil ou mais
eleitores. Na eleicao de 2002, todos os
municipios usaram as urnas eletrénicas.

A adocao parcial da urna eletrénica
em 1998 permite comparar a ocorrén-
cia dos votos brancos e nulos antes e
depois da implantacdo desse sistema.
Os resultados mostram que a urna
eletrénica foi importante para a
reducao dos votos invalidos, reducao
esta que se manteve nas eleicoes
seguintes.




QUADRO 1 - Analisando os votos invalidos

O aumento da competitividade eleitoral, por paradoxal que isso possa
parecer, pode explicar o crescimento dos votos invalidos. O motivo é que as
cédulas oficiais utilizadas nas votacées se tornam bem mais complicadas para
acomodar as inumeras siglas e candidatos. Com um numero restrito de par-
tidos, preencher a cédula oficial era o mesmo que responder a um ques-
tiondrio com escolhas pré-definidas. Os nomes de todos os candidatos que
concorriam a cargos majoritarios e proporcionais ficavam expostos no inte-
rior da cabine eleitoral, auxiliando o eleitor. Quando cresce o niumero de par-
tidos e de candidatos cria-se uma cédula mais aberta e, portanto, fica mais
dificil preenché-la. Essa maior complexidade do processo de expressao da
vontade do eleitor (numa época em que os votos eram computados manual-
mente) fez crescer também as dificuldades da apuracdo, isto é, de traduzir o
que o eleitor expressa na cédula em resultado eleitoral. Cresceram, dessa
forma, as disputas sobre a interpretacao da preferéncia eleitoral do cidadao.

Vale lembrar que a orientacdo do Tribunal Superior Eleitoral foi sempre no
sentido de que a vontade do eleitor prevalecesse sobre os aspectos formais.
Cédulas, portanto, deveriam ser interpretadas. Assim, a maior competicao
entre partidos e candidatos se estendia para o momento da apuragcao, quan-
do fiscais de diferentes partidos disputavam a interpretacao de qual teria sido
a verdadeira intencdo do eleitor. Nesse processo, quanto mais competitivo o
sistema, maior deveria ser o numero de votos impugnados em funcéo de

interpretagées divergentes da vontade do eleitor.

Urna eletrénica

A introducao da urna eletronica
contribuiu para aumentar a taxa de
aproveitamento dos votos em eleicoes
proporcionais, por facilitar a tarefa do
eleitor. Sobretudo, tornou incompara-
velmente mais simples a apuracao dos
votos, que tem a tarefa de traduzir a
preferéncia do eleitor em resultados,
eliminando as divergéncias sobre as
intengdes dos eleitores. Nao ha mais
lugar para disputa entre fiscais, a
respeito disso. O voto perdeu, assim,
sua ambiguidade. Ficou mais facil para
o eleitor expressar sua vontade e té-la
respeitada na apuracao, o que reforcou
a soberania do eleitor.

1.2. Organizacoes civis e cidadania
O universo associativo

O fendbmeno associativo no Brasil é
recente e experimentou enorme cresci-
mento nos anos 90°. O universo de
organizacoes civis se ampliou e diver-
sificou quanto aos seus objetivos, for-
mas, origens, agentes e posicoes na
sociedade. As organizacoes sao hoje
chamadas a atuar na proposicao, co-
gestao, controle ou execucao de politi-
cas publicas, e também na promocao
de espacos de sociabilidade e inclusao
social, ou ainda no combate a diversos
tipos de discriminacdo. Também se
ampliaram os espacos abertos a parti-
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cipagao publica e a novas interacoes
entre esses atores e o governo, como
os conselhos, orcamentos participa-
tivos, féruns e consultas ou audiéncias
publicas.

Como mostra o grafico 6, de todas as
Fundacoes Privadas e Associacoes sem
Fins Lucrativos (Fasfil) existentes em
2002, cerca de dois tercos foram criadas

depois de 1990, sendo que entre 1996 e
2002 registrou-se um crescimento de
157%, quando o numero de associagoes
passou de 107.332 para 275.895. Na
realidade, o crescimento das organiza-
¢oes civis € recente, pois apenas 3,99%
das Fasfil hoje existentes foram criadas
antes do ano de 1970 (Abong/Gife/
IBGE/Ipea, 2004).

Grafico 6 — Fundag¢bes privadas e associacoes sem fins lucrativos — Brasil,

1996-2002
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cadastro Central de Empresas (2002). Elaboragdo: Abong. Gife, IBGE, Ipea. Um Mapeamento das Fundacées

Privadas sem Fins Lucrativos — Fasfil (2004).

O fato mais marcante nesse proces-
so foi a explosdo das organizacoes de
meio ambiente e de desenvolvimento e
defesa de direitos, que quadruplicaram
nesse periodo (309% e 303%, respecti-
vamente), compreendendo centros e
associagdes comunitarios, associacoes
de moradores, de desenvolvimento
rural, de emprego e treinamento, de
defesa de grupos e minorias etc. Essas
associagoes, que representavam 10,9%
do total de Fasfil em 1996, passaram a
representar 17,1% do total, em 2002.

Note-se ainda que as associacoes
patronais e profissionais mais do que
triplicaram nesses sete anos (252%)
(ver tabela 1).

Por outro lado, as tradicionais asso-
ciacoes beneficentes, religiosas e assis-
tenciais tiveram um crescimento bem
mais modesto, sendo que as da area de
saude sofreram sensivel queda.
Consideradas em conjunto, essas asso-
ciacoes, que totalizavam 45% das Fasfil
em 1996, passaram a compor 38,6%
em 2002 (ver tabela 1).



Tabela 1 — Fundacoes privadas e associacoes sem fins lucrativos — Fasfil, 1996

e 2002
Ano 1996 Ano 2002 L
Classificacao VELTEETD
(%)
N % N %

Habitacdo 144 0,1 322 0,1 123,6
Saude 2.437 2,3 3.798 1,4 55,8
Cultura e recreagao 17.422 16,2 37.539 13,6 115,5
Educacao e pesquisa 8.175 7,6 17.493 6,3 114,0
Assisténcia social 13.953 13,0 32.249 11,7 131,1
Religido 32.035 29,8 70.446 25,5 119,9
Associacbes patronais e profissionais 12.660 11,8 44.581 16,2 252,1
Meio ambiente e protecdo animal 389 0.4 1.591 0.6 309,0
Desenvolvimento e defesa de direitos 11.214 10,4 45.161 16,4 302,7
Outras fundacodes privadas e associacoes
sem fins lucrativos ndo especificadas
anteriormente 8.903 8,3 22.715 8,2 155,1
Total — Brasil 107.332 100,0 275.895 100,0 157,0

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cadastro Central de Empresas (2002). Elaboracdo: Abong, Gife, IBGE, Ipea. Um Mapeamento

das Fundagées Privadas sem Fins Lucrativos — Fasfil (2004).
Um novo campo de associacoes

As organizagbes civis criadas mais
recentemente podem ser vistas como
expressao do novo campo associativo
que se formou durante o regime mili-
tar, grande parte em oposicdo ao
Estado. As associagoes de moradores e
as chamadas "associacbes comu-
nitarias” estabelecem lacos com grupos
sociais mais carentes em projetos como
pequenas cooperativas, clubes de
maes, grupos de producao e venda etc.
Como entidades que representam os
interesses de seus membros, muitas
vezes extrapolam suas funcbes ao
prestarem a populacdo servicos como
postos de saude, creches ou escolas.
Enquanto isso, as associacdes profis-
sionais se multiplicam, escapam as limi-
tacoes da estrutura sindical atrelada ao
Estado e varias delas marcam presenca
no campo politico.

Nos espacos publicos, nos quais alas
progressistas da Igreja foram atuantes,
prevalecem a partir de meados da
década de 80 as organizacbes que vi-
riam a ser conhecidas como ONGs. Sua
estrutura foge aos padroes das grandes
associagoes representativas por dele-

gacdo, e por meio delas formam-se
varios movimentos relacionados com
direitos especificos ou difusos, entre
eles os de mulheres, negros, ambien-
tais, de povos indigenas etc. O dado
mais marcante do periodo, contudo,
foi o crescimento de associagbes de
produtores rurais, indicando que a
parte agraria da sociedade vem ga-
nhando cada vez mais densidade asso-
ciativa.

Quanto a divisao por regiao, vé-se
que as associacdes brasileiras sao,
sobretudo, um fendbmeno das regides
mais ricas e urbanizadas, assim como
acontece em outros paises. Em 2002, o
Sudeste concentrava o maior numero
de associacoes, 44% do total, mas a
regido Sul, com apenas 15% do total
de habitantes, detinha a maior pro-
porcao relativa, abrigando 23% do
total de entidades sem fins lucrativos
do pais. J& no Nordeste as relacoes se
invertem: habitam nessa regido 28%
dos brasileiros, mas ali se encontram
apenas 22% das entidades nao lucrati-
vas voluntarias. A regiao Norte tam-
bém apresenta uma proporcao de
associacOes inferior a sua participacao
populacional.
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Vale ressaltar, contudo, que o
dinamismo das regides menos desen-
volvidas tem sido maior. Com efeito, a
criagcdo de novas associacoes, particu-
larmente as profissionais e de desen-
volvimento e defesa de direitos, tem
ocorrido de maneira bem mais acelera-
da no Norte e no Nordeste. Também se
verifica nas regides mais pobres um
numero de associacoes de defesa de
direitos muito acima da média nacional.

Pequenas organizagées

O universo associativo brasileiro é
composto de pequenas organizagdes:
76% de todas as registradas em 2002
nao tém empregados e apenas 1,85%
tem mais de cinco empregados. As
mais antigas sao as que tém maior
numero de empregados: 62% daquelas
criadas entre 1991 e 2002 ocupam
24% do total de funcionarios. Em con-
traste, apenas 16% de todas as associa-
¢oes que foram criadas antes de 1980
detém 59% dos empregados do setor.
Geograficamente, sdo as regioes Norte
e Nordeste que apresentam proporcoes
médias de associacbes sem emprega-
dos superiores a média nacional.

A incorporacao das fundacbes e
associacdes ao mercado de trabalho é
crescente. Em 2002, esse setor ja con-
tava com pouco mais de 1,5 milhdo de
assalariados. Trata-se de um numero de
pessoas consideravel quando compara-
do, por exemplo, ao dos servidores
publicos federais na ativa, que tota-
lizavam cerca de 500 mil funcionarios
no mesmo ano. E mais: o crescimento
dos empregados entre 1996 e 2002 foi
bastante significativo, da ordem de
48%, passando de 1 milhao para 1,5
milhdo. Este incremento foi o dobro do
observado para o total de empregados
formais inscritos no Cadastro Central
de Empresas (Cempre) do IBGE para o
mesmo periodo, que foi de 24%.

1.3. Conselhos municipais

Os conselhos sao instituigoes perma-
nentes e pressupdéem participacao vo-
luntaria de representantes da socie-
dade. Apesar de estarem vinculados a
orgaos do poder publico, tém autono-
mia para definir suas regras de fun-
cionamento.

Ha varios estudos sobre conselhos
municipais, assim como sobre conse-
lhos nacionais, especialmente no
ambito das politicas sociais. Optou-se
por privilegiar nesta publicacao aqueles
que tratam dos conselhos municipais,
considerando a relevancia dessas insti-
tuicdes no processo de ampliacao da
mobilizacao e de participacdo social
observado no pais a partir dos anos 80.
A escolha recai ainda por reproduzir os
mais abrangentes e que ofereciam
informagdes quantitativas. O Ipea
(Diretoria de Estudos Sociais — Disoc)
realizou um estudo sobre os conselhos
municipais vinculados as politicas soci-
ais, com base em dados do estudo
Perfil dos Municipios Brasileiros, do
IBGE, 1999, e um levantamento feito
junto a gestores das politicas sociais
federais (Jaccoud e Barbosa, 2003).

A tabela 2 d4 uma visdo do numero
de conselhos vinculados a politicas
sociais em funcionamento no pais, em
2003, e de sua natureza. Como se vé
ali, em sua maioria, eles sao obri-
gatérios, e nem todos sao delibera-
tivos. Os nao-deliberativos visam fis-
calizar a aplicacao de recursos. Todos
sdo formados por representantes do
poder publico e da sociedade civil, e
alguns incluem grupos ou entidades
privadas ligados a politica em questao.
Os conselhos municipais de educacao,
por exemplo, tém representantes dos
sindicatos patronais e de trabalhadores
de entidades privadas, e os de saude
relnem profissionais do setor e presta-
dores de servicos ao governo.



QUADRO 2 - O terceiro setor, uma visao internacional

Dados de um projeto internacional, elaborado em 1995, no The John Hopkins Center for Civil Society
Studies, mostram as areas de atuacdo das organizacées civis, com base no numero de empregados no
setor sem fins lucrativos. No Brasil, 81% do pessoal ocupado nesse setor encontrava-se em quatro areas:
educagdo, saude, cultura/recreacao e assisténcia social, como se vé no grafico 7.

Esses resultados sao
coerentes com as ten-  Grafico 7 - Distribuicao do pessoal ocupado segundo organiza¢des do terceiro
déncias observadas no  setor —Brasil, 1995
plano internacional. Se-
gundo Landim e Beres
(1999), os paises estu-
dados tém, em média,
dois tercos da ocupagdo
de méao-de-obra em trés
areas: educacdo (29%),
saude (20%) e assistén-
cia social (18%), sendo
que a drea de cultura e
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drea de educacdo tam-
bém é predominante,
absorvendo cerca de
40% dos empregados do setor, apresentando média mais alta do que a brasileira.

A predominéncia dessas dreas era previsivel, devido a sua importancia social e histdrica. Quanto as
entidades culturais/recreativas, area também vasta e de atuacao tradicional, as associacées desportivas
predominam, sobrepondo-se as artistico-culturais. Nesse terreno de atividades, cerca de 90% das orga-
nizacées sdo privadas, sem fins lucrativos.

Quanto as outras areas, apenas as associacées profissionais (incluindo sindicatos) e entidades reli-
giosas (ordens, templos de culto e pardquias) apresentam nimero significativo de pessoas ocupadas, em
torno de 8% e 9% , respectivamente. As organizacoes “de desenvolvimento” e “defesa de direitos”
especificos e difusos incluem as de acdo comunitéria e as ambientalistas. Em termos econémicos, seu
peso é pequeno, e mobilizam poucos postos profissionais.

Em 1995, a populacdo remunerada no setor sem fins lucrativos representava 1,7% da populacédo
ocupada no pais, sequndo dados do IBGE, e 2,4% da populacdo ndo agricola. Essas proporcées, em
1991, representavam 1,4% e 1,8%, respectivamente. Comparando-se ainda com 1991, observa-se um
incremento de 44% no pessoal ocupado no setor, bem superior ao crescimento da populacdo ocupada
total, que foi de 19,8%°. O universo de organizacées criou, proporcionalmente, mais empregos do que
o crescimento observado para o conjunto da economia brasileira.

H& uma correlacdo entre o volume de ocupacdes mobilizadas pelo setor e o desenvolvimento
econémico-social. Na Europa Ocidental e outros paises desenvolvidos, o pessoal ocupado nas organiza-
¢6es sem fins lucrativos responde por porcentagem bem superior das ocupagées ndo-agricolas (cerca de
7%) do que na América Latina (cerca de 2,1%) e na Europa Central e do Leste (1,3%)
(Salamon et alii, 1999).

Quanto as fontes de recursos, a principal diferenca entre o Brasil e os demais paises pesquisados esta
no grau de contribuicdo do setor ndo-governamental. No Brasil, excluindo-se a area relativa a “religido”,
73,5% dos recursos das associacées sao provenientes de receitas préprias, 10,9% de doagées privadas e
15,7% de recursos publicos governamentais. Nos outros 22 paises, as médias das fontes de recursos para
o setor sao: 49% de receitas proprias, 10,5% de doacées privadas e 40% do setor publico governamen-
tal. Nesse aspecto, o padrao brasileiro ndo diverge do latino-americano, que também se caracteriza pela
baixa incidéncia de financiamento dos fundos publicos.

Fonte: Pesquisa comparativa Johns Hopkins — Iser.
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Tabela 2 — Conselhos municipais na area social

Programas e politicas Deliberativo | Obrigatério | (Numero)
Conselhos Municipais de Educagao Sim* Nao 1.200
Conselhos de Alimentacdo Escolar Nao Sim 5.551
Conselhos do Bolsa-Escola Nao Sim 5.500**
Conselhos de Acompanhamento de Controle do Fundef Nao Sim 5.000
Comissdes Municipais do Trabalho Nao Nao 3.300
Conselhos de Assisténcia Social Sim Sim 4.671
Direitos da Crianca e do Adolescente Sim Sim 3.000
Conselhos Tutelares da Crianga e do Adolescente Sim Sim 3.011
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel Sim Sim*** 2.600
Conselhos Municipais de Saude Sim Sim 5.290
Total 39.123

Fonte: Levantamento Ipea/Disoc, Jaccoud e Barbosa (2003).

Notas: * No caso do municipio instituir um Sistema Municipal de Educacdo — somente neste caso o conselho passa a ter funcoes

normativas.

** A legislacdo referente ao programa Bolsa-Escola obriga os municipios a instituirem um conselho. Contudo, este conselho néo
precisa ser criado especificamente para este fim, podendo-se instituir um conselho municipal ja existente para acumular essa
atribuicdo. Como o MEC nao sabe informar quantos destes conselhos sdo proprios ao programa e quantos foram instituidos com
essa funcao, corre-se o risco, neste caso, de recontagem de conselhos — por exemplo: um municipio onde o Conselho de Assisténcia
Social tenha sido instituido com as funcoes de acompanhamento e avaliacdo do Programa Bolsa-Escola.

***OQ CMDRS é obrigatorio para algumas linhas de acdo do Pronaf (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar),

em especial a linha de financiamento para obras de infra-estrutura.

Na maioria dos casos, a composicao
dos conselhos é bipartite — metade
governo, metade sociedade —, como é
o caso dos conselhos de Assisténcia
Social ou de Desenvolvimento Rural
Sustentavel. Em alguns casos, a pre-
senca da sociedade é superior a do
governo — como no caso da saude, em
que 50% sao organizacdes de usuarios,
25% do governo e 25% de instituicoes
prestadoras de servico e representantes
de trabalhadores — ou mesmo com
composicao exclusiva da sociedade
civil, como é o caso dos Conselhos
Tutelares da Crianca e do Adolescente.

Segundo Jaccoud e Barbosa (2003),
dos dez tipos de conselhos pesquisa-
dos, seis tém atribuicoes relevantes na
definicdo de diretrizes para diferentes
politicas, no controle de gestores, na
aprovacao de planos econ6micos e
gerenciais especificos, no controle da
elaboracdo e da execucao de planos
orcamentarios, no estabelecimento de
critérios de utilizacao de doagdes sub-

Brasil: o estado de uma nacao m

sidiadas e demais receitas e, final-
mente, na inscricao e no controle de
entidades prestadoras de servigcos. Os
conselhos nao-deliberativos assesso-
ram e acompanham os planos de acao
€ sua execucao.

O aumento do nimero de conselhos
na década de 90 é evidente. Segundo o
levantamento feito por Monteiro dos
Santos (2002), dados do Instituto
Brasileiro de Administracao Municipal
(Ibam) apontavam que, em 1993, havia
3 mil deles na area da saude; em 1994,
de acordo com o Centro Brasileiro da
Infancia e do Adolescente (Cbia), havia
2.362 na area da crianca e do adoles-
cente; em 1997, eram 2.908 no setor
da assisténcia social (Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social).
Segundo os dados recolhidos pelo
Ipea, esses numeros estariam hoje em
5.900, 3.000 e 4.671 conselhos,
respectivamente para as areas da infan-
cia e adolescéncia, saude e assisténcia
social.



Estudos recentes revelam indicadores
importantes para o conhecimento e
avaliacao desses conselhos. O Projeto
Metrépolis, Desigualdades Sociais e
Governancga Urbana’ envolveu as regides
metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Sao Paulo, Recife e Belém,
tendo sido entrevistados 1.540 conse-
Iheiros, integrantes de diferentes setores
da politica publica local®.

Os resultados mostram que estao
presentes nos Conselhos, por um lado,
organizacoes filantropicas e de origem
religiosa que, embora antigas e
voltadas para interesses privados,
desde os anos 90 vém progressiva-
mente ocupando o espaco publico. Por
outro lado, estao presentes também
representantes dos movimentos e asso-

Grafico 8 - Opiniao dos conselheiros

ciacoes civicas, profissionais e sindicais
criados nos Ultimos trinta anos. As
pesquisas apontam ainda a partici-
pacao de associacoes de bairros e de
moradores, ONGs, movimentos e asso-
ciacoes ambientalistas, de mulheres,
negros, criancas e adolescentes, idosos,
portadores de deficiéncia, sindicatos e
associagdes profissionais, univer-
sidades e institutos de pesquisa, enti-
dades patronais e clubes de servico etc.

A contribuicao dos conselhos para a
incorporacao social se revela na
opinido dos conselheiros, apontada no
grafico 8, sobre o impacto de seu fun-
cionamento na deliberacao, na gestao
de secretarias e no grau de compromis-
so do governo. As avaliacoes tendem a
ser altamente positivas.
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Fonte: Ippur/UFRJ, PUC/SP, PUC/IMG, Ufpa, Ufpe, Fase, 1999-2001. Tabulacdo especial de Observatério (Ippur/UFRJ — Fase, 2002).

1.4. Orcamentos participativos

Os estudos sobre orcamentos par-
ticipativos dispéem de poucas infor-
macodes sobre quem de fato participa

deles. E certo, no entanto, que ao
menos em alguns casos mais consoli-
dados existe o envolvimento de diver-
sas associacoes locais, com razoavel
grau de autonomia. Nesse sentido,
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Orcamento participativo —
Trata-se da participacao dos
cidadaos na definicdo de
prioridades para o
investimento governamental
em infra-estrutura e servicos
sociais basicos, pratica que
vem sendo adotada por
municipios brasileiros.

O documento final do
orcamento participativo
(OP) é um plano de trabalho
e servicos resultante de
ciclos de assembléias
promovidas em diversas
regides da cidade. Esse
documento é enviado ao
Executivo, passando a fazer
parte do projeto de lei
orcamentaria anual que é
submetido ao Legislativo
para apreciacao e
aprovacao.
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duas experiéncias exemplares, em
Porto Alegre e Belo Horizonte, dao uma
idéia de como é maior, hoje, a partici-
pacao popular no processo de elabo-
racao de orcamentos municipais.

Entre 1989 e 2000, na prefeitura de
Porto Alegre, o total de envolvidos
(cidadaos e representantes de organi-
zacbes) na preparacdo do orgamento
participativo saltou de 1.300 para
19.025, o que representa um aumento
de 1.363% em dez anos (apud Souza
Santos, 2002).

O crescimento em Belo Horizonte é
da mesma ordem, apesar de quebras
em sua continuidade devido a
mudanca politica. No entanto, o orca-
mento participativo (OP) volta a ganhar
forca no momento em que o governo
municipal retoma sua implementacao
(Avritzer, 2002). Esse exemplo mostra
como a iniciativa do Executivo ainda é
condicao indispensavel para a existén-
cia dessa politica de co-gestao.

Quanto ao tipo de organizacao que
deles participam, em Porto Alegre fica
evidente, desde o inicio, o papel rele-
vante das associacoes de moradores.
Tomando-se os participantes das
assembléias regionais e tematicas,
79% das pessoas declararam per-
tencer a alguma associacao. Dessas,
50,5% representavam associagoes de
moradores. Vinham depois os grupos
religiosos ou culturais, com cerca de
10%, e em seguida, com proporcoes
aproximadas, outras organizacodes,
nesta ordem: sindicatos, conselhos
populares, centros comunitarios,
comissOes de rua, comissoes institu-
cionais, clubes de maes, entidades
carnavalescas, clubes esportivos ou
recreativos, conselhos institucionais
(Cidade e CRC, 1999, apud Souza
Santos, 2002).

A maioria dos participantes do OP
de Porto Alegre pertence as classes
mais populares, com renda inferior a

renda média da cidade (seis salarios
minimos). Em 1998, 24,8% deles ti-
nham renda familiar de um a dois
salarios minimos, e 54,1% tinham
renda familiar até quatro saldrios
(Cidade e CRC, 1999). A mesma
pesquisa revela que entre 1995 e 1998
aumentou a participacao das mulheres
em todas as instancias do OP, chegan-
do nesse ultimo ano a um perfil similar
ao da composicao sexual da popu-
lacdo. A desigualdade de género per-
manece, porém, nas instancias mais
altas de decisao: no Férum de
Delegados, por exemplo, a participacao
feminina é de apenas 16,9%.

Quanto aos resultados alcancados
pela implementacdo de orcamentos
participativos, ndo existem avaliagoes
de seu impacto em termos de priori-
dades na aplicacao de recursos orca-
mentarios, nem investigacdes sis-
tematicas acerca das relacbes de
causalidade entre sua existéncia e alte-
racoes no gasto municipal (ver quadro
3). No entanto, alguns estudos apon-
tam o aumento na oferta de servigos
publicos de infra-estrutura em Porto
Alegre como um indicador da eficacia
do OP.

Dados da prefeitura de Porto Alegre
indicam que entre 1989 e 1998 cerca
de 96 mil residéncias foram conectadas
a rede de abastecimento de agua, e
cerca de 130 mil, a rede de esgotos.
Isso significa que a proporcao da po-
pulacao abastecida com agua potavel
cresceu de 94,7% para 99%, e a atendi-
da pela rede de esgotos subiu de 70%
para 83% (PMPA, 2000 apud Santos,
2003). Revelou-se igualmente um
aumento substancial, a partir de 1990,
dos servicos de asfalto, remocao de lixo
e iluminacao publica. Além disso, o
nimero de criancas que freqlientam
jardins de infancia, escolas primarias e
secundarias triplicou entre 1989 e
1999.



QUADRO 3 - Orcamento participativo: ainda instavel e desigual

A pesquisa talvez mais abrangente realizada sobre o assunto revela que o
orcamento participativo ainda é uma experiéncia recente, fragil e desigual,
embora tenha crescido em numero e distribuicdo geografica na década de
90. Além de Porto Alegre, no periodo de 1989 a 1992, cerca de uma dezena
de municipios no pais, todos administrados pelo PT, iniciam esse processo,
segundo Torres Ribeiro e Grazia (2003). Entre 1993 e 1996, ele atinge cerca
de trinta municipios e inclui governos liderados por outros partidos. Entre
1997 e 2000, alcanca 140 municipios, dos quais 103 responderam ao ques-
tionario da pesquisa aplicado por equipes distribuidas pelo pars.

De 1989 a 1992, as dez administracées municipais que praticavam o orca-
mento participativo situavam-se em estados das regiées Sul e Sudeste: Sao
Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Espirito Santo e Rio Grande do Sul. De
1993 até 1996 a experiéncia expande-se a outros estados: Parand, Santa
Catarina, Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Goias (FNPP 2002).

Apesar de sua expansao, porém, a experiéncia do OP é instavel, pois nos
ultimos dois anos em que foi analisada, 1999 e 2000, ela foi interrompida em

23 municipios, o que indica dificuldades para sua consolidacao.

A pesquisa de Torres Ribeiro e Grazia
também procurou captar as formas de
organizacao envolvidas nessas expe-
riéncias. No periodo 1997-2000, com
base nos registros existentes nas
prefeituras, 77% dos participantes de
reunioes do OP eram vinculados a
organizagdes comunitarias ou associa-
coes de moradores; 50% eram ligados
a entidades religiosas; cerca de um
terco dos participantes estava associa-
do a movimentos de saude e de edu-
cagao, enquanto um quarto deles se
relacionava com entidades assistenciais
e movimentos de moradia.

O mesmo estudo revela que, em pro-
porcoes menores, também participam
dessa experiéncia pessoas vinculadas a
entidades empresariais, movimentos
por creche, transporte, saneamento,
universidades, entidades federativas e
organizagoes rurais (FNPP, 2002). Tudo
indica, enfim, que o OP favorece uma
participacao diversificada, e que a pre-
senca em maior niumero de agentes li-
gados as associacoes de moradores

confere um perfil mais popular na com-
posicdo das assembléias.

O orcamento participativo ainda
constitui uma experiéncia limitada
espacialmente e de eficacia controver-
sa. Tal como os conselhos municipais,
entretanto, pode ser considerado uma
inovacao institucional com razoavel
probabilidade de resultados positivos e
uma experiéncia relevante no que se
refere a participacao social na formu-
lacao de politicas publicas.

O crescimento da participacdo da
sociedade brasileira na vida publica —
em razao da proliferacdo de associa-
¢Oes, da expansao dos conselhos
municipais e da difusdo da pratica do
orcamento participativo — pode melho-
rar as condicoes de acesso aos direitos
sociais e de promocdo da inclusao
social. Entretanto, o exercicio desses
direitos continua sendo prejudicado
diante das dificuldades que os segmen-
tos mais desfavorecidos da populagao
enfrentam para os fazer valer mediante
recurso a justica.
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2. COMO A ORGANIZACAO E O
FUNCIONAMENTO DO JUDICIARIO
AFETAM O CONSUMO DOS DIREITOS
CONSTITUCIONAIS?

2.1. Organizacao do Sistema Judiciario

Sao varias as instituicdes que podem
atuar no sentido de garantir os meios
pelos quais o cidadao brasileiro possa
fazer valer seus direitos. A Justica estatal
inclui o Poder Judiciario, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica. As institui-
¢bes que compdem esse sistema
reforcaram, no periodo recente, o papel
que desempenham na prestacao de
servicos jurisdicionais — servicos presta-
dos pela justica, tais como dirimir litigios,
fazer valer direitos garantidos pela lei,
proteger o cidadao contra o arbitrio
publico etc. —, assim como ampliaram
sua influéncia politica, ao tomar decisoes
que afetam as acdes dos poderes
Executivo e Legislativo e a implemen-

Quadro 4 - Organizacao do sistema judiciario

tacdo de politicas publicas. A justica ndo
estatal, por outro lado, compreende um
amplo leque de organizacoes que visam
a efetivacdo da cidadania. Abrange igre-
jas, ONGs e meios alternativos de solucao
de disputas, como as camaras arbitrais e
os juizados de conciliacao e arbitragem.
O quadro 4 mostra a organizacao do
Poder Judiciario como um todo.

Como se vé, o Supremo Tribunal
Federal é a cupula do Poder Judiciario e
tem atribuicbes predominantemente
constitucionais. E a corte suprema da
nacao, a quem cabe declarar a constitu-
cionalidade ou nao de leis e atos norma-
tivos, assim como julgar, em recurso
extraordinario, as causas decididas em
Unica ou ultima instancia por outros tri-
bunais, quando a decisao recorrida con-
trariar dispositivo da Constituicao. O STF
também pode declarar a inconstituciona-
lidade de tratado ou lei federal e/ou julgar
valida, ou nao, lei ou ato de governo local
contestado com base na Constituicao.

[ Supremo Tribunal

Federal

)

Superior Tribunal de

Tribunal Superior do

Tribunal Superior

Superior Tribunal Militar

Justica (STJ) Trabalho (TST) Eleitoral (TSE) (STM)
Colégio TRT TRE ™
Juizes do Juizes Juizes
v TRF Trabalho Eleitorais Militares
Juizados Juizes
Especiais Federais
Juizes de
Direito
Instituicoes que ativam/interagem com o Poder Judiciario:
| ‘ Ministério Publico
Advocacia Publica (da Unido, dos estados, dos municipios, de autarquias)
Civeis Criminais Defensonjla Pgbllca
Advocacia Privada
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A Carta de 1988 democratizou o
acesso ao STF, aumentando para nove
o numero de agentes com legitimidade
para propor acao direta de inconsti-
tucionalidade, prerrogativa anterior-
mente limitada ao procurador-geral da
Republica. Com o novo texto, os pos-
siveis titulares desse tipo de acao pas-
saram a ser o presidente da Republica,
a mesa diretora do Senado Federal, a
mesa diretora da Camara dos
Deputados, a mesa da Assembléia
Legislativa, os governadores de estado,
o procurador-geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, partidos politicos
com representacdo no Congresso
Nacional, confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.

Ao Superior Tribunal de Justica foi
transferida parte das competéncias
anteriores da Corte Suprema. A
Constituicao de 1988 também descen-
tralizou a Justica Federal, criando os tri-
bunais regionais federais e os tribunais
e juizados estaduais e do Distrito
Federal. Além disso, conferiu aos esta-
dos a organizacao de sua justica,
cabendo as constituicoes estaduais
definir a competéncia de seus respec-
tivos tribunais, mediante lei de organi-
zacao judicidria de iniciativa do
Tribunal de Justica.

A mais importante inovacao no que
se refere a democratizacdo no acesso a
justica foi, porém, a criacdo dos
Juizados Especiais. Foram instituidos em
1984 como Juizados de Pequenas
Causas, pelo Ministério da Desburo-
cratizacdo — sao anteriores, portanto, a
nova Constituicao. O surgimento desses
orgaos revela um novo espirito le-
gislativo — condizente com a complexi-
dade da sociedade e atento a efetivi-
dade de direitos —, que também inspirou
a Lei de Acao Civil Publica (1985), o
Estatuto da Crianca e do Adolescente
(1990), a Lei Antitruste (1994), o Cédigo

de Defesa do Consumidor (1990) e o
Codigo de Processo Civil (2002).

A criagcao dos Juizados Especiais nao
pretende resolver a crise do Judiciario.
Ha o reconhecimento de que ha um
tratamento processual inadequado das
causas de reduzido valor econémico e
uma consequente inaptidao para a
solucao barata e rapida desse tipo de
controvérsia. Isso afeta muito mais as
pessoas humildes, desprovidas de
recursos para enfrentar os custos e a
demora de uma demanda judicial.

E fato que a garantia meramente
formal de acesso ao Judiciario, sem que
se criem as condicoes basicas para o
efetivo exercicio desse direito, nao
atende a um dos principios basicos da
democracia, que é o da protecao judi-
ciaria dos direitos individuais. Para
alcancar esse objetivo maior, procurou-
se criar um microssistema processual,
privilegiando o acesso direto e gratuito
do interessado ao Juizado, assim como
a informalidade, a simplicidade e a
rapidez processual. Foi criada também
a figura do conciliador, que auxilia o
juiz na tarefa de valorizar a conciliacao
e a solucao amigavel e as figuras de
arbitro, para a eventual preferéncia das
partes pela solucao arbitrada, e a de
juiz leigo, para auxiliar o juiz togado no
desempenho de suas atribuigoes.

2.2. A demanda por justica e o
funcionamento do Poder Judiciario

Fatores de ordem socioecon6mica
tém forte efeito sobre a demanda por
justica. A relacao entre indicadores de
desenvolvimento socioeconémico (por
exemplo, o indice de Desenvolvimento
Humano - IDH ) e o volume de proces-
sos é positiva’® e acentuadamente
maior nas regides mais desenvolvidas.
No Sudeste ha um processo, em
média, para cada 20 habitantes; no
Sul, um para cada 23; no Centro-

133  Brasil: o estado de uma nagao



Brasil: o estado de uma nacao m

Oeste, um para cada 31. Ja no
Nordeste, a proporcao é de um proces-
so para cada 137 habitantes, enquan-
to no Norte é de um para cada 80
habitantes. Aumentos nos niveis de
escolaridade e renda, assim como na
expectativa média de vida, também
contribuem para o crescimento na
demanda por servicos judiciais.

A mesma disparidade se manifesta
na relacdo entre a quantidade de
novos processos e o tamanho das po-
pulagdes. A regido Sudeste apresenta
um numero de processos propor-
cionalmente mais elevado que a soma
de seus habitantes, tendo, em média,
64% de todos os novos processos,
enquanto sua populacao corresponde
a 43% do total dos habitantes. Da
mesma forma, a regido Sul abriga 15%
da populacao brasileira e registra em
média 20% desses processos. Ja no
Nordeste, onde vivem 29% dos
brasileiros, essa média é de somente
6%. Defasagem semelhante é encon-
trada no Norte, enquanto no Centro-
Oeste ha paridade entre processos que
entram na Justica e populacao.

No que se refere aos processos jul-
gados encontra-se também no Sudeste
0 maior percentual de respostas do
Judicidrio (65% em média no total de
sentencas proferidas). Em seguida vem
a regiao Sul, com 22%, em média. O
Nordeste e o Centro-Oeste participam
com iguais 5%. A menor porcentagem
estd no Norte, com apenas 2% dos
processos julgados no pais.

O aumento da procura pela justica
estatal também estd fortemente rela-
cionado com a industrializacdo e a
urbanizacdo, que concorrem para
aumentar o numero de conflitos e uma
maior probabilidade de que os litigios
se convertam em processos judiciais.
Essa probabilidade depende, por sua
vez, da consciéncia dos direitos e do
grau de credibilidade que a populacao

deposita na maquina judicial. Vale lem-
brar que no intervalo de menos de
cinquenta anos, que se inicia na década
de 1930, o Brasil viveu uma grande
transformacao estrutural — passando de
uma sociedade agraria e rural para
industrial e urbana -, o que, por si s,
justificaria a multiplicacdo dos conflitos.

As dificuldades de acesso ao
Judicidario sao constantemente lem-
bradas como um fator inibidor da rea-
lizacdo plena da cidadania®. O desco-
nhecimento dos direitos, por um lado, e
a percepgao do recurso a Justica como
procedimentos caros e lentos, de outro,
afastam dos tribunais a maior parte da
populagao'. Mas isso nao se aplica a
todos os estratos sociais. Ha setores que
buscam a Justica, extraindo vantagens
de supostas ou reais deficiéncias do
Judiciario, bem como dos constrangi-
mentos de ordem legal. E o caso de
alguns o6rgaos estatais e de grupos
empresariais. Em 1996, pesquisa con-
duzida pelo Idesp (Instituto de Estudos
Econbmicos, Sociais e Politicos de Sao
Paulo) junto a empresarios mostrou que
embora a principal critica dirigida ao
Judiciario fosse a falta de agilidade, essa
caracteristica nem sempre era avaliada
como prejudicial. Muitos empresarios
admitiram que a morosidade é, muitas
vezes, benéfica, principalmente na area
trabalhista. Embora na maioria dos casos
afirmassem que eram prejudicados pela
morosidade da justica, reconheciam que
o litigio compensava. O fato é que, teori-
camente, em grande parte das situagoes
um lado tem a ganhar e o outro a perder
com a lentidao da Justica™.

Do mesmo modo que as empresas,
também o governo e certas agéncias
publicas tém sido responsaveis pelo
aumento da demanda no Judiciario.
Calcula-se que o Executivo e o INSS
respondem pela maior parte das acoes
judiciais. Segundo o diagnostico do
Poder Judiciario, elaborado em 2004



pelo Ministério da Justica, “o governo é
o maior cliente do Poder Judiciario — algo
em torno de 80% dos processos e recur-
sos que tramitam nos tribunais superio-
res tratam de interesses do governo”.
As deficiéncias do aparelho judicial
somadas aos ritos processuais criam
situacoes de vantagem e/ou privilégios —
de desigualdade, portanto. Assim, a
ampla possibilidade de recursos faculta-
da pela legislacdo pode favorecer o
“réu”, o “devedor”, adiando por anos
uma decisdo. Chega a ser consenso
entre os especialistas a avaliacao de que
€ um bom negodcio ingressar em juizo
no caso de quem deve, seja esse réu o
setor publico, privado ou individuos.
Em resumo, pode-se sustentar que o
sistema judicial brasileiro nos moldes
atuais estimula um paradoxo representa-
do por demandas “de menos” e deman-
das “demais”. De um lado, expressivos
setores da populacao encontram-se a
margem desse tipo de servico. De outro,
ha os que usufruem da justica oficial,
beneficiando-se de uma maquina lenta e
excessivamente burocratizada.

O numero elevado de processos
estaria concentrado em uma fatia
especifica da populacdo, enquanto a
maior parte dos brasileiros desconhece
por completo a existéncia da justica
estatal a ndo ser quando é compelida a
usa-la, como acontece, por exemplo, em
questoes criminais®. Assim, a instituicao
seria muito procurada exatamente por
aqueles que sabem extrair vantagens de
sua utilizacao e, por essa razao, estariam
provocando um crescimento significati-
VO No nUmero de NOVOS Processos.

2.3. Supremo Tribunal Federal

O numero de processos que che-
garam ao Supremo Tribunal Federal
(STF) nos anos 90 foi proporcionalmente
muito maior quando comparado com as
cinco décadas anteriores. Se entre 1940
e 1990 o total cresce mais de sete vezes
— de 2.419 para 18.564 —, em apenas
dez anos multiplica-se mais de cinco
vezes, chegando a 105.307 em 2000. O
grafico 9 apresenta a movimentacao do
STF de 1989 até agosto de 2004.

Grafico 9 - Movimentacao do Supremo Tribunal Federal
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Os dados revelam um imenso cresci-
mento no numero de processos rece-
bidos, distribuidos, julgados e nos
acordaos publicados. O volume de
processos recebidos de 1989 a 2002
cresceu quase onze vezes, enquanto o
de julgamentos aumentou menos de
cinco vezes. Em 2003, embora tenha
ocorrido uma diminuicao no nimero de
recebidos, houve um acentuado aumen-
to no volume de processos distribuidos.

A reforma do Judiciario aprovada
em 2004 pode alterar esse quadro, pois
permite ao STF aprovar, mediante
decisao de dois tercos dos seus mem-
bros, e apds reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, sumula que
terd efeito vinculante em relacao aos
demais 6rgaos do Poder Judiciario e a

administracdo publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e munici-
pal, bem como proceder a sua revisao
ou cancelamento, na forma estabeleci-
da em lei.

O papel do STF no controle da consti-
tucionalidade se revela por meio das
acoes diretas de inconstitucionalidade
(Adin). E notavel como esse instrumento
tem sido utilizado e, mais ainda, como
de fato foi democratizado o acesso ao
tribunal. Observa-se que a participacao
do procurador-geral da Republica (o
Unico com legitimidade para utilizar esse
instrumento até a Constituicao de 1988)
€ sempre menor do que a de todos os
outros proponentes somados, mesmo
em 2003, quando é mais alto o seu per-
centual (38,23%) (ver grafico 10).

Grafico 10 - Participacao da Procuradoria Geral nas acées diretas de
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Fonte: Procuradoria Geral da Republica.

2.4. Juizados Especiais

Muito embora os Juizados Especiais
de Pequenas Causas tenham sido cria-
dos em 1984 e consagrados em dois
dispositivos na Constituicao de 1988",

nao ha nenhum levantamento estatisti-
co completo e confidvel dessas cortes
em funcionamento. As estatisticas
disponiveis nos tribunais de justica nao
reservam um capitulo especial para os
Juizados Especiais e, quando o fazem,



ha grave deficiéncia de dados. O site do
STF, por sua vez, traz a movimentacao
dos Juizados Especiais civeis e crimi-
nais, mas adverte que faltam infor-
magoes relativas a varios estados, em
todos os anos.

Como ja foi apontado, as caracteris-
ticas dos Juizados Especiais sao orali-
dade, simplicidade, informalidade,
rapidez e busca de solucao conciliada e
amigavel dos conflitos. Em 2003,
pesquisa feita pelo Cebepej (Centro
Brasileiro de Estudos e Pesquisas
Judiciais) no estado de Sao Paulo verifi-
cou que em algumas comarcas, princi-
palmente naquelas que nao tém juizes
exclusivos para os Juizados, estes se
tornam simples varas especiais do juizo
comum. Essa constatacdo contraria a
idéia presente na criacao dos Juizados
Especiais.

A Lei n° 9.099/95 ampliou significa-
tivamente a competéncia dos Juizados
Especiais Civeis — para causas que
envolvem valores até 40 salarios mini-
mos e permissao de acesso de
microempresas. Essas modificagdes,
em estados com insuficiente infra-
estrutura material e pessoal, acabaram
por comprometer sua eficiéncia. Como
consequéncia, ja se nota congestiona-
mento em varios Juizados, prejudican-
do o bom funcionamento da institu-
icao. Além disso, com grande afluxo de
microempresas, 0s juizados podem
transformar-se em balcado de cobranca.

O baixo grau de institucionalizacao
dos Juizados Especiais deve-se, sobre-
tudo, ao fato de dependerem do entu-
siasmo que os dirigentes do Tribunal de
Justica, em especial seu presidente,
tenham a respeito deles. Sua expansao,
informatizacao, divulgacao e melhoria,
inclusive quanto a infra-estrutura
material e de pessoal, dependem des-
ses dirigentes. Apesar das inUmeras
deficiéncias, eles constituem o canal
mais importante para o acesso a justica

pelos cidadaos comuns e principal-
mente para os mais humildes — tanto
que 0s usuarios entrevistados
avaliaram de forma bastante positiva o
atendimento que receberam nos
Juizados.

2.5. O Ministério Publico

Com a Constituicao de 1988 o
Ministério Publico (MP) tornou-se uma
instituicdo independente, nao se vincu-
lando a nenhum dos poderes do
Estado. Além de cumprir sua funcao
tradicional — a acao penal — teve suas
atribuicoes consideravelmente amplia-
das, alcancando a defesa de variados
direitos sociais, sejam eles difusos,
coletivos ou individuais.

O Ministério Publico dispoe de
poder de investigacao e de um instru-
mento juridico poderoso, a Acao Civil
Publica (Lei n° 7.347, de 1985), que
constitui o principal recurso para a
“protecdo do patrimoénio publico e
social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos”. O
Ministério tem se destacado na utiliza-
¢ao da Acao Civil Publica, embora ou-
tros 6rgaos publicos e associacoes civis
também possam fazer uso dela.

Tanto a Constituicao quanto as le-
gislagdes infraconstitucionais contém
instrumentos para iniciativas de defesa
dos direitos da cidadania, de combate
a corrupgao, e de controle de érgaos
publicos. Na pratica, verificam-se dife-
rencas nao apenas entre os MPs dos
estados, como entre eles e o MP da
Unido. Ha érgaos mais voltados para a
persecucao penal, e outros que buscam
expandir ao maximo as possibilidades
de atuacdo contempladas na legis-
lacao.

O Ministério Publico vem desen-
volvendo acdes de significativo
impacto politico e social. Também
exerce papel de destaque no que se
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refere a acdo penal civil publica. Tem
ampliado suas iniciativas na defesa da
probidade administrativa e da morali-
dade publica, tanto no ambito federal
guanto estadual. Além disso, tem sido
importante canal de demandas coleti-
vas. A atuacdo na defesa de direitos
difusos e coletivos que o Ministério
Publico promove afeta um numero
indeterminado de pessoas, tendo em
vista que as sentencas proferidas nes-
ses casos se estendem a todos os vin-
culados a mesma causa.

Na funcao de guardiao da cidadania,
o Ministério Publico tem atuado nédo s6
no sentido de exercer suas atribuicoes
legais, mas na busca de expandi-las.
Assim, membros do Ministério Publico
promovem cursos de cidadania, ensi-
nando sobre direitos; solucionam con-
flitos extrajudicialmente; celebram
parcerias com instituicbes governamen-
tais para oferecer servicos (carteira de
identidade, carteira de trabalho etc.) e
atendimento ao publico; e fazem con-
tatos com liderancas comunitarias para
facilitar sua presenca nos mais dife-
rentes locais. Sao muitas as experiéncias
de “6nibus da cidadania”, isto é, de
atuacdo em bairros da periferia, dis-
tribuindo cartilhas, fazendo palestras,
discutindo direitos e solucionando con-
flitos.

2.6. Defensoria Publica

O principio da igualdade estd na
concepcao da Defensoria Publica, insti-
tuida para que todos possam cumprir
os ritos e procedimentos necessarios
para ter acesso a justica, entre eles o
gue preconiza que a defesa deve ser
orientada por profissionais especializa-
dos — os advogados. Como o acesso a
esses profissionais depende de recursos
gue em geral os mais carentes nao pos-
suem'®, e para que essa desigualdade

social nao produza efeitos desastrosos
sobre a titularidade de direitos, criou-
se um servico de assisténcia juridica
gratuita — a Defensoria Publica.

Esse tipo de servico é previsto cons-
titucionalmente e é essencial a funcao
jurisdicional do Estado. O direito a
assisténcia juridica gratuita foi esta-
belecido como garantia fundamental
do individuo (Artigo 5°, inciso LXXIV)
e erigido a categoria de clausula
pétrea, um dispositivo constitucional
gue nao pode ser revisto nem supri-
mido em caso de reforma da Cons-
tituicao.

Até o primeiro semestre de 2005,
no entanto, apesar da obrigatorie-
dade, ainda nao havia Defensoria
Publica nos estados de Sao Paulo,
Santa Catarina e Goias. Nos outros
elas sdo organizadas de forma inde-
pendente, e, em sua maioria, nao
conseguem suprir a demanda, con-
tando com o auxilio de advogados
particulares nomeados judicialmente
e remunerados pelo Estado (ver
tabela 3).

A mais antiga Defensoria Publica
do pais, a do Rio de Janeiro, comple-
tou 50 anos em 2004. Depois dela foi
criada a de Minas Gerais, em 1982. A
maior parte das Defensorias (77%) foi
criada apds a Constituicao de 1988,
sendo que a de Rondobnia é a mais
recente, de 2002. J4 foram criados no
pais 5.310 cargos de defensores publi-
cos e ha 3.154 deles na ativa, o que
representa uma vacancia de 41%.

Hoje 839 comarcas sao atendidas
no pais. Vale lembrar que em apenas
sete estados todas as comarcas sao
cobertas pelos servicos prestados
pelas Defensorias Publicas: Roraima,
Amapd, Paraiba, Alagoas, Rio de
Janeiro, Mato Grosso do Sul e no
Distrito Federal. Em média, sao atendi-
das 51% das comarcas do pais.



Tabela 3 — Defensores estaduais e comarcas atendidas nos estados

Estado Total de Defensores | Percentual de comarcas
Estaduais atendidas no estado
AC 34 63,6
AL 40 100,0
AM 28 1,7
AP 60 100,0
BA 102 10,5
CE 157 18,3
DF 80 100,0
ES 93 48,1
MA 24 4,1
MG 425 45,0
MS 135 100,0
MT 60 41,5
PA 199 34,3
PB 340 Sem informacao
PE 230 44,7
Pl 24 3,1
PR 246 Sem informacao
RJ 698 100,0
RN 40 Sem informacéo
RO 32 54,5
RR 27 100,0
RS 257 70,8
SE 69 21,6
TO 40 48,9
Total 3440 ---

Fonte: Pesquisa Defensorias Publicas, Ministério da Justica/Secretaria de Reforma do Judicidrio/Pnud (2004).

A desigualdade no acesso a justica
também se manifesta na relacao entre
o percentual de comarcas atendidas
pela Defensoria Publica e o IDH.
Quanto pior o IDH, mais baixa é a pro-
porcao de comarcas atendidas. Nos
estados com indices mais baixos de
escolaridade, longevidade e renda per
capita, a proporcao é de apenas 34%,
enquanto nos mais desenvolvidos o
indice é de 85%.

A qualidade do servico também
prejudica os habitantes dos estados
mais pobres. A média da demanda
pelos servicos da Defensoria no pais é
de 30 habitantes por atendimento,
considerando-se a populacdo que

recebe até dois salarios minimos. Nos
estados com melhor IDH, a média cai
para 15 habitantes por atendimento,
enquanto nos mais pobres sobe para
53 habitantes por atendimento.

Essas diferencas revelam que quanto
maior o grau de exclusao social — medi-
do pela escolaridade e pela renda -,
menor a probabilidade de conhecimen-
to dos direitos e de informacdes que
permitam o acesso as instituicoes de
justica e, em consequéncia, de efeti-
vacao da cidadania.

A Emenda Constitucional n° 45,
aprovada no Senado em dezembro de
2004, impora importantes modifi-
cacOes a curto, médio e longo prazos
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no Poder Judiciario e no Ministério
Publico. Afetard diretamente o perfil
dessas instituicoes, o ritmo em que se
concretiza a prestacao de servigos juris-
dicionais, o acesso a justica e o fun-
cionamento do sistema de justica. O
aspecto simbodlico da emenda deve
também ser ressaltado, pois ela repre-
senta a possibilidade de mudancas em
uma instituicao que é tradicionalmente
refrataria a elas.

As varias medidas aprovadas, porém,
nao esgotam a proposta de reforma do
Judiciario. Além dos itens que terao de
voltar para a Camara dos Deputados por
terem sido modificados no Senado -
entre eles, a sumula impeditiva de recur-
sos para o STJ e para o TST, o fim do
nepotismo e do férum privilegiado para
autoridades —, hd uma série de outras
propostas que provocardao efeitos na
prestacao jurisdicional. Entre essas pro-
postas, destacam-se as mudancas nos
codigos de processo civil e penal, com a
finalidade de simplificar e constranger
as possibilidades de recurso. Ha tam-
bém incentivos a disseminacao de prati-
cas de gerenciamento e de simplificagao
que nao dependem de alteracbes nem
na Constituicdo nem na legislacdo infra-
constitucional.

2.7. A justica nao estatal e a
ampliacao do acesso a justica

O Estado nao tem o monopdlio da
aplicagao da justica, e dificilmente have-
ria como justificar que toda e qualquer
questao terminasse no Poder Judiciario.
Na verdade, varias instituicbes sempre
exerceram esse papel, como, por exem-
plo, igrejas e liderancas locais. Mas
enquanto nos paises desenvolvidos fun-
cionam os meios alternativos para a
solucao de disputas, no Brasil ainda é
muito restrito o recurso a instituicoes
encarregadas de exercer a arbitragem, a
mediacao e a conciliacdo. O juizo arbi-

tral, a chamada Lei Maciel de 1996, ja
foi, inclusive, regulamentado. Mas o pais
ainda estd muito distante de aproveitar
todo o potencial das alternativas exis-
tentes para a resolucao de conflitos.

O numero de procedimentos arbitrais
é pequeno quando comparado com os
milhares de processos existentes no
Judicidrio, mas a adocao do sistema
como alternativa a justica estatal tem
crescido ano a ano. Levantamento feito
pelo Conselho Nacional das Instituicoes
de Mediacao e Arbitragem (Conima) nas
75 camaras arbitrais existentes no pais
mostra que, em 2003, 3.644 casos
foram solucionados pela arbitragem. A
partir de 2000, a média desse cresci-
mento tem variado entre 3% e 5% ao
ano. J4 a mediacao cresceu 141,4% em
guatro anos, passando de 263 casos em
1999 para 635 em 2003.

Nesse levantamento, chama a
atencao o fato de a arbitragem ter tido
uma aplicacdo muito maior na area tra-
balhista do que na civel ou na comer-
cial. Em 1999, por exemplo, dos 2.328
procedimentos, 2.218 foram trabalhis-
tas e 110 das areas civel e comercial.
Em 2003, das 3.009 arbitragens, 2.858
foram trabalhistas.

Vale ressaltar que a carreira e a cul-
tura profissional na area do direito
limitam as possibilidades de expansao
dos meios alternativos de acesso a
justica. As duas carreiras juridicas que
primeiro consolidaram o processo de
profissionalizacdo no Brasil — juizes e
advogados' - defendem a exclusivi-
dade de sua atuacdo nos conflitos
juridicos. Nem mesmo a Associacao de
Juizes para a Democracia, criada em
1991 e que hoje conta com 300 ma-
gistrados, deteve-se sobre os proble-
mas do acesso a justica para os nao-
privilegiados, evitando abordar a pos-
sibilidade de ampliacao de acao civica
para os leigos e a quebra do mono-
polio do profissional de direito.



3. A ACAO DO ESTADO E A RELACAO
DOS PODERES LEGISLATIVO E
EXECUTIVO

3.1. Presidencialismo de coalizao,
formacao de governos e poderes
de agenda

Foi a Republica de 1946 que inau-
gurou no Brasil o presidencialismo de
coalizdo": o presidente organizava sua
base de sustentacdo distribuindo pos-
tos na estrutura do Executivo e verbas
orcamentarias aos grandes partidos
enquanto estes garantiam os votos
necessarios a aprovacao do programa
de governo'®. Mas os partidos do perio-
do democratico antes de 1964 nao
eram disciplinados, o que ndo assegu-
rava ao presidente o apoio coeso dos
partidos da coalizdo de governo na
tramitacao das matérias de seu inte-
resse (Santos, 1997). Apo6s 1988, ao
contrario, o Executivo passa a ser dota-
do de inumeros instrumentos de inter-
vencao nos trabalhos legislativos e os
lideres partidarios se mostram capazes
de disciplinar o comportamento de
seus membros em plenario (Figueiredo
e Limongi, 1999).

A Constituicao de 1988 mudou dras-
ticamente as regras que organizam o
processo decisério e determinam a dis-
tribuicao de poder entre o Executivo e o
Legislativo. A legislacao atual manteve
todos os poderes legislativos do presi-
dente — que haviam sido introduzidos
pelos governos militares com o objetivo
de reforcar o poder do Executivo em
relacao ao Legislativo. Da mesma forma,
a atual organizacao do Congresso, alta-
mente centralizado, difere muito daque-
la que vigorava na democracia de 1946.
A distribuicao de direitos e recursos
parlamentares favorece os lideres par-
tidarios, e estes, juntamente com o pre-
sidente da Casa, exercem rigido controle
sobre a agenda do Legislativo. Além
disso, podem representar suas bancadas
e com isso controlar o plenario. Na
pratica, tomam as decisdes referentes a
votagdes nominais, apresentacao de
emendas, pauta e ordem de votacao das
propostas legislativas. Os quadros 5 e 6
mostram as diferencas entre os dois
periodos democraticos no que diz
respeito aos poderes legislativos do
presidente e as prerrogativas procedi-
mentais dos lideres partidarios na
Camara dos Deputados.

QUADRO 5 - Poderes de agenda do Executivo — Constituicao de 1946 e 1988

Poderes de agenda do Executivo Constituicdo de 1946 | Constituicao de 1988

Ter iniciativa exclusiva para:

— Projetos de leis administrativas Sim Sim
— Projetos de leis orcamentarias Nao Sim
— Projetos de leis tributarias Nao Sim
Propor emendas constitucionais Nao Sim
Editar medidas provisérias com forca de lei Nao Sim
Editar leis delegadas (sob delegacao expressa do Congresso) Nao Sim
Solicitar tramitacdo urgente para seus projetos Nao Sim
(votacdo em 45 dias em cada Casa)

Limitar emendas orcamentdrias do Congresso Nao Sim

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988) e Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (1946).
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QUADRO 6 - Prerrogativas dos lideres partidarios — 1946-1964 e p6s-1988

Prerrogativas dos lideres 1946-64 P6s-1988*
Determinar a agenda do plenario Nao Sim
Representar todos os membros do partido no Legislativo (bancadas) Nao Sim
Restringir emendas e votacdes em separado Nao Sim
Retirar os projetos das comissdes por meio de requerimentos de urgéncia Restrito Amplo
Nomear e substituir membros das comissdes Sim Sim

Fonte: Regimentos Internos da Cdmara dos Deputados (1947, 1955 e 1989).
Nota: * As prerrogativas foram implementadas a partir do Regimento Interno da Camara — datado de 1989.

A existéncia dessa concentracao de
poderes de agenda ndo autoriza a con-
clusdo, contudo, de que o chefe do
Executivo pode governar de maneira
unilateral. Os presidentes dependem
do Congresso para aprovar sua agenda
legislativa e, por isso, precisam definir
uma estratégia de relacionamento com
o Legislativo. Dessa forma, ainda que

formalmente o presidente tenha plena
liberdade de escolha, a formacao da
equipe ministerial visa obter apoio par-
tidario no Congresso. Duas decisoes
sao fundamentais: de um lado, a do
presidente, de ceder cargos para os
partidos; de outro, a dos partidos, de
aceitarem fazer parte da base de apoio
ao governo.

QUADRO 7 - A forca das coalizoes majoritarias

A pratica do presidencialismo de coalizao é a norma no Brasil. Na década
de 90, todos os governos tiveram apoio pluripartidario no Legislativo, a maio-
ria contando com mais de quatro partidos no Ministério. Das coalizées for-
madas no periodo, dez em quinze foram majoritarias, isto é, contaram com

partidos cujo numero de cadeiras ficou acima dos 50% da Cémara dos

Deputados.

Como mostra a tabela 4, apenas cinco coalizées de governo foram
minoritarias, tendo sido trés delas durante o governo Collor. O governo
Fernando Henrique ficou sem uma base majoritaria de apoio apenas no Ulti-
mo ano de mandato, quando o PFL e o PTB sairam da coalizdo para apoiar
candidatos ndo-governistas na sucessao presidencial. Por sua vez, o presi-
dente Luis Indcio Lula da Silva decide formar inicialmente uma coalizao
minoritaria, reunindo apenas os partidos que faziam parte da alianca eleitoral
para o primeiro turno e que o apoiaram no segundo turno das eleicées.
Posteriormente, foram promovidas mudangas no Ministério e recuperado o

padréo usual de coaliz6es governamentais majoritarias.
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Tabela 4 - Coalizoes de governo e proporcao de cadeiras na Camara dos
Deputados - 1989-2004

Partido Inici Duracao da| % Cadeiras
q Partidos nas nicio Coalizao na Camara
Presidente do . da
. Coalizoes de Governo i . (na data de
Presidente Coalizao Dias |Meses .,
inicio)
Sarney 2 PMDB PMDB-PFL 01/10/1988 529 17 64,40
Collor 1 PRN PRN-PDS-PFL 15/03/1990 322 10 29,76
Collor 2 PRN PRN-PDS-PFL (BLOCO1)* 01/02/1991 438 14 34,99
Collor 3 PRN PDS-PTB-PL-PFL (BLOCO2)* 15/04/1992 168 | 5,5 43,54
Itamar 1 Sem Partido | PSDB-PTB-PMDB-PSB- PFL (BLOCO3)* 01/10/1992 333 10 60,04
Itamar 2 Sem Partido| PSDB-PTB-PMDB-PP-PFL (BLOCO3)* 31/08/1993 146 5 62,82
Itamar 3 Sem Partido | PSDB-PP-PMDB-PFL (BLOCO4)* 25/01/1994 340 11 55,27
FHC I 1 PSDB PSDB-PTB-PMDB-PFL 01/01/1995 449 14 57,26
FHC 1 2 PSDB PSDB-PTB-PMDB-PF-PPB (BLOCO5)* 26/04/1996 979 32 80,51
FHCII 1 PSDB PSDB-PMDB-PPB-PTB-PFL (BLOCO®6)* 01/01/1999 |1.159 38 79,34
FHC 1l 2 PSDB PMDB-PSDB-PPB 06/03/2002 300 9 45,22
Lula 1 PT PT-PL-PCdoB-PDT-PPS-PSB-PTB 01/01/2003 355 (11,5 41,91
Lula 2 PT PT-PMDB-PSB-PCdoB-PPS-PL-PTB 23/01/2004** 282 9 61,21
(BLOCO7)*

Fonte: Meneguello (1998); Banco de Dados Legislativos, Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap);

www.planalto.gov.br Elaboracao propria.

Notas: * Composicao dos Blocos Parlamentares:
BLOCO1 = PFL, PRN, PMN, PSC e PST;

BLOCO2 = PFL, PSC, PRN e PL;

BLOCO3 = PFL, PSC e PRN;

BLOCO4 = PFL, PSC e PRS;

BLOCOS5 = PPB, PL e PMDB, PMN, PSC, PSD e PSL;
BLOCO6 = PFL, PL, PMN, PSC, PSD, PSL e PST;
BLOCO7 = PL, PSL.

** O PDT rompe oficialmente com o governo Lula e deixa a base aliada em 12 de dezembro de 2003 (Folha de SP); no entanto,
manteve-se o critério de mudanca ministerial com a saida do ministro Miro Teixeira em janeiro de 2004.

Obs.:Critérios: (1) mudanca de mandato e mudanca na composicdo partidaria do ministério (saida ou entrada de ministro de um
novo partido formalmente membro da coalizdo); e (2) inicio de nova legislatura ou de bloco parlamentar, alterando, portanto, o

percentual de cadeiras da coalizao no Congresso.

A medida que se consolida o presi-
dencialismo de coalizdo verifica-se a
fidelidade dos parlamentares que for-
mam a base governista a agenda do
governo. Isso é mostrado na tabela 5
adiante, que apresenta os resultados
das votacbes nominais, ou seja, as
votacdes mais importantes, que ocor-
rem no caso de emendas constitu-
cionais e leis complementares ou quan-
do solicitadas pelos lideres partidarios
em virtude de divergéncias em ple-
nario. Nessa tabela sao apresentados
os votos dados pelas bancadas dos par-
tidos da base do governo em duas si-
tuacdes: “coalizao unida”, quando to-

dos os lideres dos partidos da coalizao
indicam posicao favoravel a proposta
do governo em votacao; e “coalizao
dividida”, quando ao menos um lider
da coalizdo anuncia posicao contraria a
do governo. Em poucas ocasides (96
em 743 votagdes) um partido da coa-
lizdo encaminha voto contrario a
posicao do governo. Além disso, os
parlamentares filiados a partidos go-
vernistas votam com seus lideres quan-
do estes apdiam o governo. Em média,
90,8% dos parlamentares votam favo-
ravelmente a agenda do governo. Esse
apoio nao sofre variacdo com os dife-
rentes presidentes.
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Tabela 5 — Apoio da coalizao do governo a agenda do Executivo* — votacoes
nominais, 1989-2004

L Coalizao unida** Coalizao dividida*** Total
Coalizao
de N° v.otagées % de N° \{otagées % de N° v'otagc‘)es % de
governo projetos do Disciplina*** projetos do Disciplina*** projetos do Disciplina****
governo governo governo
Sarney 2 7 87,8 1 19,0 8 79,2
Collor 1 48 92,2 15 54,5 63 83,2
Collor 2 8 94,9 1 78,6 9 93,1
Collor 3 - - - - - -
Itamar 1 22 83,8 9 64,7 31 78,3
Itamar 2 1 95,1 1 79,2 2 87,1
Itamar 3 3 95,9 1 69,6 89,4
FHC I 1 85 90,8 9 54,9 94 87,4
FHC 12 218 88,5 1 61,5 229 87,2
FHCII 1 158 92,1 39 78,2 197 89,3
FHC 1l 2 14 93,6 1 65,3 15 91,7
Lula 1 66 96,3 6 70,5 72 94,2
Lula 2 17 89,0 2 31,3 19 83,0
Total 647 90,8 96 66,8 743 87,7

Fonte: Centro de Informética e Processamento de Dados do Senado Federal (Prodasen), Cdmara dos Deputados, Diario do

Congresso Nacional, Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

Notas: * Segundo a indicacdo dos lideres e os votos das bancadas.

** Todos os lideres dos partidos da coalizdo de governo indicam de acordo com a proposta de voto do lider do governo — inclui

casos em que pelo menos um lider lidera a bancada.

*** Pelo menos um lider dos partidos da coalizdo de governo se opde a indicacdo de voto do lider do governo.
**** Percentual de votos dos membros dos partidos da coalizdo de governo.

Quando a coalizao esta dividida, os
votos dos parlamentares a favor do
governo caem para 57,8%. Isso sugere
gue o apoio dos membros dos partidos
da coalizdéo nao é incondicional.
Quando lideres partidarios se colocam
contra o governo, os parlamentares
votam de acordo com a posicao de seu
partido. Isso permite concluir que o
governismo nao é incondicional e tem
bases partidarias. Em outras palavras, o
governo negocia apoio com 0s par-
tidos, e nao individualmente. O apoio
do partido, em geral, garante o voto da
bancada.

3.2. O controle do Executivo sobre a
agenda do Legislativo e a producao
legislativa do Congresso

A concentracdo de poderes institu-
cionais de agenda no Executivo e a cen-
tralizacéo do processo legislativo signifi-
cam que os membros do Congresso
tém, individualmente, menor capaci-

dade de influenciar o que, como e quan-
do as propostas legislativas serao
votadas. Sao restritas, enfim, as oportu-
nidades para perseguir estratégias
ditadas por interesses pessoais. Desse
modo, aumenta a importancia do
Executivo na producao legal, assim
como a probabilidade de que suas pro-
postas legislativas sejam bem-sucedidas.

A comparacao da producao legislati-
va nos dois periodos democraticos
mostra a diferenca entre o papel do
Executivo e do Legislativo. O grafico 11
mostra que a média mensal de leis
aprovadas pelo Legislativo na democra-
cia de 1946 era muito maior. O
Legislativo exercia um papel muito
mais atuante. Tinha inclusive iniciativa
de lei em matérias orcamentarias, prer-
rogativa que foi perdida com a
Constituicao de 1988. O contraste
entre a dominancia e o sucesso do
Executivo ndo poderia ser maior quan-
do se analisam os dois periodos
democraticos. Enquanto no primeiro o



Executivo era responsavel pela iniciati-
va de apenas 38,5% das leis federais,
no atual essa porcentagem chega a
86%.

Da mesma forma, o sucesso dos
governos mais recentes em aprovar
suas propostas legislativas é conside-
ravelmente superior ao dos governos
ao longo da democracia de 1946.
Naquele periodo, os governos apro-
varam, em média, 29,5% dos projetos

de lei enviados ao Congresso pelo pre-
sidente. Hoje, os chefes do Executivo
aprovam cerca de 73% de suas pro-
postas legislativas.

Essas taxas sdo comparaveis as que
se obtém em paises parlamentaristas.
Tomando como exemplo a Alemanha,
verificam-se taxas médias de 81% de
dominancia e 69% de sucesso, portan-
to, mais baixas que as brasileiras na
década de 70.

Grafico 11 -Producao legislativa por origem e governo — Brasil, 1949-1964" e

1989-2000

Executivo

Periodo 1949-1964

Legislativo

Média Mensal de Leis

2,6

Executivo ‘ Legislativo

Periodo 1989-2000

[ Orcamentarias**

B Medidas Provisorias

[ Outras Leis

Fonte: Prodasen, Cdmara dos Deputados, Didrio do Congresso Nacional.

Notas: * O periodo de regime militar é excluido da comparagéo, tendo em vista as limitagdes institucionais das Casas legislativas.
** Inclui as leis relativas aos pedidos de crédito suplementar fazendo alteracées na lei orcamentaria durante a sua execucio.

Pode-se dizer que na democracia de
1946 os dois poderes compartilhavam
a agenda legislativa. Esse quadro se
reverte ao longo do periodo autoritario
e € mantido apds a Constituicao de
1988. O custo da iniciativa de lei do
Congresso aumentou significativa-
mente em face do aumento do poder
legislativo do presidente.

A producao legislativa dos parla-
mentares brasileiros no periodo poste-
rior a promulgacao da Constituicao de

1988 ¢é inferior a de alguns paises sul-
americanos. Por exemplo, entre 1983 e
1995, 51% das leis aprovadas na
Argentina foram propostas por mem-
bros do Congresso (Mustapic, 2000);
na Colombia, entre 1986 e 1994, esse
indice correspondeu a 27% (Ungar
Bleier, 2000); no Chile, entre 1990 e
1999, foi equivalente a 20% (Godoy
Arcaya, 2001).

O Congresso brasileiro, contudo,
jamais fez uso de sua prerrogativa
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constitucional de autorizar referendo e
convocar plebiscito, apesar da im-
portancia e da abrangéncia das mu-
dancas constitucionais aprovadas no
periodo recente. O que nao ocorre em
varios paises, onde a consulta popular
para decisdoes fundamentais é pratica
recorrente, como por exemplo, na
questao do aborto, nos Estados
Unidos.

Cabe mencionar ainda a inovagao
constitucional que garante a apresen-
tacdo de projetos de lei por iniciativa
popular, com a exigéncia de subscricao
por “no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo
menos por cinco estados, com nao
menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles” (Artigo 61,
VIIl). Mas apenas um Unico projeto de

iniciativa popular foi até agora bem-
sucedido: a aprovacao da Lei n° 9.840,
que define como crime eleitoral a com-
pra de votos. Desde 2000, ano em que
essa lei passou a vigorar, 155 mandatos
foram cassados (Figueiredo, 2004).

A analise da producao legislativa
nacional, todavia, requer mais do que a
verificacdo do maior ou menor pre-
dominio do Executivo ao longo do
tempo. E importante avaliar essa pro-
ducdo do ponto de vista do assunto e
da abrangéncia dessa legislacdo. Para
tanto, adaptou-se a tipologia criada
por Taylor-Robinson e Diaz (1999), que
classifica os projetos de lei de acordo
com a sua abrangéncia e seus efeitos,
sendo acrescentada uma classificacao
de acordo com o assunto de que
tratam (ver grafico 12).

Grafico 12 -Producao legislativa* por poder e conteudo das leis, 1991-2002
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Fonte: Prodasen, Cdmara dos Deputados, Didrio do Congresso Nacional.

Notas:* Inclui: projetos de lei, leis complementares e emendas constitucionais.

**Nao estdao computadas 568 leis que foram enviadas como Medidas Provisérias.

*#* Inclui: politico, cultural e cientifico-tecnolégico, e ecolégico.




Quanto a abrangéncia dos projetos
de lei apresentados, Taylor-Robinson e
Diaz definem cinco categorias: “indi-
vidual”, quando tém como alvo um
Unico ou poucos individuos, como os
honorificos e os que concedem pensao
a viuvas de ex-presidentes; “local”,
quando tém por objeto um Unico ou
um pequeno numero de municipios;
“regional”, quando enfocam um ou

alguns estados ou regides do pais;
“setorial”, quando tratam de um deter-
minado setor da economia ou ramo de
atividade profissional, como os proje-
tos de regulamentacao do exercicio de
novas profissoes; e “nacional”, quando
os projetos afetam indiscriminada-
mente todos os grupos de cidadaos,
regides, estados e municipios (ver gra-
fico 13).

Grafico 13 — Numero de leis por poder e abrangéncia, 1991-2002
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Fonte: Prodasen, Cémara dos Deputados, Didrio do Congresso Nacional;

Nota: * Nao estao computadas 568 leis que foram enviadas como Medidas Provisérias.

Taylor-Robinson e Diaz subdividiram
ainda os projetos em quatro catego-
rias, segundo seus efeitos: “benéficos”
sao os que concedem beneficios a indi-
viduos, instituicbes — uma prefeitura,
por exemplo —, regides, grupos sociais
ou ao pais como um todo; “onerantes”
sdao os que impoem Onus financeiros
ou regulatérios; “mistos” sdo os que
beneficiam algumas pessoas e ao
mesmo tempo oneram outras — por
exemplo, os que provéem protecao a
uma bacia hidrografica, que traz bene-
ficios ecolégicos mas impode custos a
agricultores e industrias locais; e “neu-

tros”, que nao prejudicam nem ajudam
as pessoas, como aqueles que come-
moram um acontecimento especifico,
estabelecem um dia de festa sem con-
ceder um feriado aos trabalhadores, ou
especificam um contrato ja existente
(ver grafico 14).

Com relacao aos assuntos, nove ca-
tegorias foram criadas: administrativa,
econdmica, honorifica, orcamentaria,
politica, social, cultural, cientifica e tec-
noldgica, e ecoldgica, definidas a partir
do sumario e palavras-chave, ou pelo
tépico mais proeminente quando o
projeto trata de varios temas.
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Grafico 14 - Numero de leis por poder e efeito, 1991-2002

450

400
350

300

116

250

91

200 119

150
100

41

50 -

Legislativo

Executivo

[ Benéfico [MOnerante [Misto [JNeutro

Fonte: Prodasen, Cdmara dos Deputados, Didrio do Congresso Nacional; Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

Quanto aos assuntos, a predomi-
nancia na producao dos integrantes do
Legislativo recai sobre o social. Os
temas de natureza econ6mica e admi-
nistrativa também sao areas impor-
tantes de producdo dos congressistas,
mas em patamar significativamente
inferior ao social.

Quanto a seu efeito, as leis origi-
nadas no Legislativo sao quase exclusi-
vamente benéficas ou neutras. Leis
onerosas aparecem apenas em 2002, e
as mistas simplesmente nao foram
observadas. Por sua vez, ao contrario
de uma producao eminentemente
paroquial, as leis iniciadas pelo
Legislativo sdo predominantemente de
abrangéncia nacional, seguidas do
nivel de abrangéncia setorial e local.
Algumas teorias correntes sobre a
operacao do presidencialismo no Brasil
apontam a existéncia de incentivos
eleitorais ao paroquialismo legislativo.
Nao é isso, contudo, que se verifica a
partir dos dados relativos as leis.

No que se refere as leis de iniciativa
do Executivo, os assuntos predomi-
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nantes sao de natureza econbmica e
administrativa. Os temas de natureza
social também sao importantes, mas
em patamar inferior aos dois primeiros.
No tocante a seu efeito, a producao
legal do Executivo é bastante distinta
das leis originadas no Legislativo.
Embora leis neutras ou que produzem
beneficios tenham alta incidéncia, as
onerosas e principalmente as mistas
aparecem de modo sistematico.
Quanto a abrangéncia das leis produzi-
das pelo Executivo, a grande maioria é
nacional, como as produzidas pelos
congressistas.

O papel e a agenda dos dois poderes
na producao legal podem ser resumi-
dos da seguinte forma: o Legislativo
tem participacao pequena e comple-
mentar na iniciativa de matérias que se
convertem em leis no pais; nos raros
momentos em que isso acontece, a le-
gislagao produzida pelos congressistas
¢ de natureza social, abrangéncia
nacional e gera beneficios ou é neutra
em seus efeitos. O Executivo, por sua
vez, define a agenda legislativa, o que



da origem a um conjunto de leis de
natureza econ6bmica e administrativa,
também de abrangéncia nacional, mas
que onera e impode custos com alguma
frequéncia.

Cerca de 46% do conteudo da legis-
lacdo de iniciativa do Legislativo cor-
respondem, como foi visto, a direitos
sociais, de cidadania, do consumidor e a
ecologia. Dentro desse subconjunto,
encontram-se leis como proibicao de
exigéncia de atestado que comprove
esterilidade ou gravidez de candidatos a
emprego; substituicdao progressiva da
producao e da comercializacao de pro-
dutos que contenham abesto/amianto;
obrigacdo de declaracdo da taxa de
juros mensal e demais encargos finan-
ceiros a serem pagos pelo comprador,
incidentes sobre as vendas a prestacao;
definicdo da estabilidade do concubina-
to publico e continuo entre homem e
mulher ndao impedidos de casar por
periodo superior a um ou dois anos; dis-
tribuicdo gratuita de medicamentos aos
portadores do HIV e doentes de Aids;
obrigacao da inclusao de dispositivo de
seguranca que impeca a reutilizacao de
seringas descartaveis; obrigacao de
reproducao pelas editoras de obras em
caracteres braile; isencdo de impostos
na aquisicao de automoveis para pes-
soas portadoras de deficiéncia fisica; e
regulamentacao da doacao de 6rgaos.

Em contraste, alguns exemplos de
projetos do Executivo, recentemente
aprovados ou em tramitacao, incluem
o sistema de aposentadoria rural, a
modificacdo da CLT, a criacdo do Fundo
Social de Emergéncia e a Lei de
Responsabilidade Fiscal, todas, poten-
cialmente, de consideravel impacto
redistributivo.

A analise dos vetos, por sua vez,
mostra que 86% dos que sao totais
incidem sobre projetos de autoria de
deputados e senadores, e 61% dos
vetos parciais incidem sobre matérias

propostas pelo Executivo, que modifi-
cadas sofrem a intervencao parcial do
governo. Considerando que apenas 11
de 447 vetos, parciais e totais, foram
rejeitados pelo Congresso, tudo indica
que este é de fato um poderoso instru-
mento para reverter alteragcdes feitas
pelos deputados e senadores, assim
como para bloquear a aprovacao de
projetos de iniciativa parlamentar.

3.3. Mudanca de status quo legal
por meio das medidas provisoérias

O poder de editar medidas pro-
visérias  (MPs), concedido pela
Constituicao de 1988 ao Executivo, é o
mais contundente instrumento de
intervencdo do presidente no processo
decisério do Legislativo. Alguns au-
tores, como Monteiro (1999) e Pes-
sanha (1997), percebem essa prer-
rogativa como adaptacdo, no contexto
da redemocratizacao, do antigo decre-
to-lei constante da Carta outorgada em
1967. Por meio do decreto-lei, os presi-
dentes do periodo autoritario podiam,
em casos de urgéncia e relevancia, emi-
tir decretos com forca de lei que pro-
duziam efeitos imediatamente apos
sua publicacdo, com prazo de 60 dias
para apreciacao pelo Congresso. A
figura do decurso de prazo garantia a
aprovacao do decreto no caso da nao
apreciacao dentro do prazo determina-
do. Além disso, quando votados, os
decretos ndo podiam sofrer emendas e,
na hipotese de rejeicdo, os efeitos
legais vigentes durante seu periodo de
validade nao eram revogados'™.

Trés fases marcam a historia do uso
das MPs no processo decisério bra-
sileiro. No primeiro momento, apds a
aprovacao da Carta de 1988, o entao
presidente José Sarney recorre ao instru-
mento para legislar sobre assuntos cuja
preméncia, isto é, relevancia e urgéncia,
estiveram longe de obter comprovacao.
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Com isso, ficou claro para os atores
politicos da época que o texto constitu-
cional nao definia os limites substan-
tivos para a edicdo de MPs. Cabia ao
préprio Executivo estabelecer a urgéncia
e relevancia das MPs editadas, e ao
Congresso, aceitd-las. Ainda durante a
presidéncia de José Sarney, quando este
reeditou uma medida proviséria que
nao obtivera apreciacdo congressual no
prazo estipulado de 30 dias, formou-se
uma comissao especial no Congresso

gue se pronunciou favoravelmente a
tese da reedicdo, decisao ratificada pelo
Supremo Tribunal Federal.

A partir de entao, até 1993, o niUme-
ro de reedicbes é pequeno, mesmo no
ano de 1990, por ocasiao do Plano Col-
lor. A partir de 1994, durante a imple-
mentacao do Plano Real, o numero de
reedicoes cresce e se torna uma pratica
de governo (ver grafico 15).

A Ultima fase é marcada pela
aprovacao da Emenda Constitucional

Grafico 15 - Medidas provisoérias por governo,: 1990-2004
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Fonte: Presidéncia da Republica.
Nota:*Nao inclui as MPs reeditadas.

n° 32, de setembro de 2001, cujo objeti-
vo foi o de modificar a regulamentacao
em torno da utilizacdo e reedicao das
medidas provisérias. Essa alteracao veda
MPs em certas matérias e proibe seu uso
na regulamentacdo de reformas consti-
tucionais aprovadas até a promulgacao
da emenda, transforma sua tramitagao
em bicameral — com apreciacao separa-
da por cada uma das casas legislativas —
e restringe as reedicdes. A validade da
MP passa a ser de 60 dias, sendo permi-
tida apenas uma reedi¢cao. Porém, o que

limita de fato as reedicbes é a regra que
dita que, se uma MP nao for apreciada
em até 45 dias de sua publicacao,
entrard em regime de urgéncia, subse-
glentemente em cada uma das casas do
Congresso, impedindo todas as demais
deliberacdes legislativas da Casa em que
estiver tramitando. Isso significa que, do
46° ao 60° dia de sua tramitacdo, uma
MP nao apreciada bloqueia a pauta le-
gislativa da Camara ou do Senado, o que
representa um forte incentivo para a sua
aprovacao na primeira edicao.



E preciso identificar dois pontos
importantes em relacao a utilizacao
das medidas provisorias. Primeiro, a
guestao de relevancia e urgéncia nao
possui definicdo precisa no texto
constitucional. Segundo, a reedicao
era a forma predominante de alte-

racao do status quo legal no pais até
a nova redacao da Constituicao,
advinda da emenda de 2001. A ta-
bela 6 permite averiguar a evolucao
do uso de medidas provisérias pelo
Executivo no periodo de 1990 até o
ano 2004.

Tabela 6 — Medidas provisorias por governo, 1990-2004*

Fernando H. Cardoso
Fernando Collor Itamar Franco
Origina- 1° Governo
rias
1990 1991 1992 1992 1994 1995 1996 1997 1998

mar./dez.|jan./dez. | jan./out. [out./dez.|jan./dez. |jan./dez. | jan./dez. | jan./dez. |jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 76 9 4 4 91 30 41 34 55
Média
mensal 8 0,75 0,44 1,33 7,58 2,5 3,42 2,83 4,58
Quantidade
total por 89 160
governo
Média
mensal por 2,92 3,33
governo

Fernando H. Cardoso Lula
Origina- 2° Governo ap6s PEC 32/2001 Aprovadas Tramitando
rias
1999 2000 2001

- . . ChP I 2003 2004 2003 2004

jan./dez.|jan./dez. | jan./set. (15 meses)
Quantidade 47 23 33 56 31 30
Média
mensal 392 | 1,92 3,67 5,6
Quantidade
total por 103 121
governo
Média
mensal por 3,12 5,5
governo

Fonte: Presidéncia da Republica.
Nota:* Nao inclui as MPs reeditadas.

A alteracao nos procedimentos de
aprovacao das MPs nao alterou o uso
que os governos fizeram desse instru-
mento legislativo. Pelo contrario, como
se observa, a média anual de medidas
provisorias editadas aumentou apés a
emenda constitucional. Ainda que a
reedicao continua de MPs nao excluisse
a participacao dos parlamentares,
especialmente nas suas alteracoes, os
novos procedimentos requerem a dis-
cussao e aprovacao das MPs em

plenario, o que da maior visibilidade e
aumenta a possibilidade de controle
publico sobre o processo decisério no
Congresso Nacional.

Quanto aos assuntos tratados pelas
MPs, optou-se por uma classificacao
diferente da anterior em funcao da
menor diversidade e da necessidade de
detalhar os temas econémicos que
foram objeto de MPs. O grafico 16 a
seguir fornece os dados a esse respeito
para o periodo entre 1988 e 2000.
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Grafico 16 — Medidas provisoérias por tema e por governos
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Fonte: Mesa da Cdmara dos Deputados e Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Nota-se uma reproducdo do que se
viu no contexto de aprovacao de proje-
tos de lei: a énfase do Executivo recai
sobre temas econ6micos e administra-
tivos. Nada menos do que 330 medidas
originais (58% do total de MPs) refe-
rem-se a questoes econbOmicas, tais
como orcamento, financas, regulacao,
impostos, precos e salarios, e questoes
de administracao de pessoal e da
maquina do Estado. Fica claro também
que nao ha variacao significativa intra
ou entre mandatos presidenciais com
relacao aos temas tratados pelas MPs
nos diferentes governos.

Duas possibilidades de analise po-
dem ser aventadas. A primeira observa
que os governos brasileiros nesse
periodo perseguem a mesma agenda
por afinidades eletivas, variando a
estratégia de relacionamento com o
Congresso, o que, como se verificou,
produz impactos importantes quanto
ao uso das MPs. A segunda, que o
Executivo sofre pressdoes muito fortes e
a énfase quanto a organizacdo da
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agenda serad sempre e necessariamente
econdmica e administrativa.

Independentemente da especulacao
que se possa fazer em torno do assun-
to, o fato é que a medida proviséria é
um instrumento poderoso de alteracao
do status quo legal do pais, especial-
mente nas areas econdmicas e adminis-
trativas, e o sucesso em sua utilizacao
varia em funcdo de o presidente ter
estabelecido ou nao uma linha de co-
operacao com os grandes partidos no
Congresso.

Em suma, o quadro aqui apresentado
mostra que o chamado presidencialismo
de coalizéao tem proporcionado con-
dicoes de governabilidade, sendo insti-
tucionalmente construido para favore-
cer a tramitacdo e a aprovacao da agen-
da do Executivo. O sistema nao parece
apresentar problemas de governabi-
lidade, em geral medida pela capaci-
dade do governo de implementar sua
agenda legislativa, assunto que as refor-
mas politicas usualmente propostas
visam solucionar.



Em governos recentes o Executivo
tem obtido altas taxas de sucesso na
aprovacao de seus projetos de lei.
Verifica-se ainda que sua producao legal
atinge patamares comparaveis aos
encontrados em paises de regime parla-
mentarista. E a atuacdo do Congresso
esta longe de ser irrelevante. O Le-
gislativo brasileiro influi nas politicas de
governo impondo-lhes modificacbes e
cumprindo o papel institucional que
cabe ao legislativo em qualquer demo-
cracia. Tem desempenhado importante
papel na formulacao de politicas sociais,
aprovando extensa legislacao de garan-
tia de direitos em que medidas distribu-
tivas e paroquialistas sao excegoes, e
nao a regra. Nao pode ser visto como
um obstaculo ao Executivo, na medida
em que este mantém de fato a direcao e
a lideranca da agenda legislativa.

Nas atuais condigoes institucionais —
com os poderes legislativos concentra-
dos no Executivo e um processo
decisério altamente centralizado no
interior do Legislativo —, a acao inde-
pendente e individual dos parla-
mentares encontra poucas chances de
sucesso. Torna-se racional, portanto,
atuar por meio dos partidos, a Unica
forma pela qual os parlamentares sao
capazes de exercer influéncia sobre a
politica publica e, dessa forma, pleitear
mandatos junto ao eleitorado.

O Executivo nao pode ser considera-
do a parte mais fraca nas negociacoes
com o Legislativo. Ao contrario, os par-
lamentares nao tém, individualmente,
como colocar o Executivo em xeque.
Para que essa ameaca seja efetiva, tém
de coordenar suas agoes de forma a
produzir uma proposta que, além de
contraria aos interesses do Executivo —
e, por essa razao, ser considerada uma
ameaca —, represente a convergéncia
de interesses da ampla maioria dos
parlamentares e de seus compromissos
partidarios e regionais, e ainda contar

com o apoio da opinidao publica. Assim,
o Executivo deve levar a sério exclusiva-
mente as ameacas que reunam todas
essas caracteristicas, uma vez que
somente elas podem afetar os resulta-
dos de uma votacdo e, desse modo,
aumentar o poder de barganha dos
parlamentares nas negociacdes. Dessa
forma, entende-se por que parla-
mentares delegam poderes aos lideres
partidarios.

Para o Executivo, negociar com par-
tidos é vantajoso porque o apoio obti-
do é mais estavel e previsivel a longo
prazo, reduzindo os custos de
transacdo criados pela negociacao caso
a caso. Na verdade, dada a distribuicao
de direitos legislativos em favor dos
lideres partidarios, a possibilidade de
os partidos serem desconsiderados
pelos parlamentares ou pelo Executivo
€ muito pequena. Ao resolverem o
problema de coordenagcao com que os
parlamentares se defrontam, os par-
tidos passam a ser veiculos das deman-
das coletivas.

O papel dos partidos, porém, vai
muito além da mera acomodacao prag-
matica e ndo-programatica das vota-
¢oes parlamentares. Cabe aos lideres a
tarefa de conciliar os interesses elei-
torais individuais dos parlamentares
com o seu posicionamento, a favor ou
contra, em relacdo ao Executivo. A 16-
gica da competicao politico-partidaria
na arena eleitoral ndao entra em conflito
com a acomodacao desses pleitos indi-
viduais. A legislacao eleitoral nao gera
uma oposicao inequivoca entre o inte-
resse individual e o partidario. E os par-
tidos exercem papel fundamental na
tarefa de equilibrar as demandas, por
bens particulares e coletivos, das clien-
telas eleitorais.

A concentracao de poderes legisla-
tivos no Executivo e nos lideres par-
tidarios produz alguns dos efeitos bus-
cados pelos proponentes de reformas
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no sistema eleitoral. O governo nao se
encontra paralisado por falta de apoio
partidario e parlamentar. Sendo assim,
nao ha razdes para diminuir o nimero
de partidos e aumentar o poder de
seus lideres, seja na arena congressual
ou na eleitoral.

Em suma, cidadania e participagao
dizem respeito ao conjunto de direitos
legalmente garantidos a populagao de
um pais e a capacidade dos cidadaos
de usufruir deles. Em todas as nacoes,
os direitos de cidadania, incluindo os
politicos, sociais e econdmicos, foram
sendo adquiridos sucessivamente. No
Brasil, porém, existe a assincronia entre
a consagracgao de um direito e a possi-
bilidade real de consumi-lo. Assim, o
direito de voto, concedido as mulheres
em 1932, foi utilizado uma Unica vez
na eleicao para a Constituinte de 1934,
sendo as eleicdes canceladas nos onze
anos seguintes. O direito de greve,
constitucionalmente assegurado, ainda
esta por ser regulamentado.

Todas as caracteristicas de uma
sociedade democratica moderna en-
contram-se na Constituicao brasileira
ou em legislagao posterior: liberdade
de opinido, de organizacoes, de ir e vir,
de crenca, de iniciativa econémica etc.
Sua concretizacao, contudo, esbarra
em dois sérios obstaculos: a reduzida
capacidade operacional do Estado para
garantir seu usufruto e os custos do
exercicio desses direitos.

A incapacidade do Estado de asse-
gurar a vigéncia de artigos constitu-
cionais, em areas conflagradas pelo
crime e pelo trafico, constitui a
expressao maxima do primeiro obsta-
culo. O segundo se manifesta clara-
mente entre tipos de cidadaos: os que
podem se valer da participacdo em
conselhos comunitarios e os que so dis-
poem de recursos para se beneficiar
das iniciativas de orcamentos participa-
tivos. O mesmo ocorre, ainda com
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maior forca, em relagao a justica, talvez
a arena civica em que a estratificacdo
social produz suas mais perversas e
dramaticas discriminagoes.

Pela descricao de diversos aspectos
da dupla “cidadania e participacao”,
verifica-se que os problemas civicos do
pais nao se referem a definicdo de uma
agenda de direitos que devem ser obti-
dos, como foi o caso na década de
1930, na Republica de 45 e no regime
militar entre 1964 e 1985. Hoje, o
catdlogo de direitos do cidadao
brasileiro, garantidos por estatutos
legais constitucionais ou infraconstitu-
cionais, é amplo. O nucleo da questao
consiste em preparar o Estado para que
consiga universalizar o exercicio dos
direitos a todos os brasileiros, e criar as
condicoes para que, pela drastica
reducdo em seus custos, o acesso
restrito aos direitos nao continue
sendo a principal marca da descon-
tinuidade social do Brasil.



NOTAS

O titulo completo da compilacdo é Perfil do eleitorado brasileiro. Resultado do recadastramento eleitoral 1986.
Brasilia: Subsecretaria de Informacoes Eleitorais.

Ha diferencas significativas entre as Unidades da Federacdo: Maranh&o, Pernambuco, Espirito Santo e Alagoas
tém taxas de nao-alistamento bem superiores a média nacional. O Distrito Federal e Santa Catarina sao as uni-
cas discrepancias realmente significativas do outro lado da balanca. Os demais estados gravitam em torno da
média nacional.

Ao contrario do que se poderia supor, a taxa de alistamento é praticamente a mesma para a populacéo rural
e urbana.

Legalmente, até as eleicbes de 1994, os votos brancos eram considerados votos validos e somados ao deno-
minador do célculo do quociente eleitoral. Com isso, a cladusula de barreira era artificialmente levada para
cima, dificultando a obtencado da primeira cadeira pelas coligacdes com menor apoio eleitoral. Na discussao
desta secao, essa peculiaridade é desconsiderada.

A dificuldade de dimensionar o nimero de associagoes esta vinculada, antes de mais nada, a discussao dos
critérios que seriam mais apropriados para a sua definicdo. O critério juridico e formal é o que permite um
recorte inquestiondvel e o que mais facilmente se presta a quantificacdo, tendo em vista as fontes existentes.
Sdo poucas as pesquisas quantitativas e sistematicas sobre as organizagoes civis no Brasil. A primeira pesquisa
foi realizada por Leilah Landim e Sérgio Goes de Paula no Cadastro de Estabelecimentos do IBGE de 1991.
A segunda foi realizada pelo Ipea/IBGE/Gife (Grupo de Institutos, Fundacoes e Empresas)/Abong (Associacao
Brasileira de Organizacdes Nao-Governamentais) no Cadastro Geral de Empresas (Cempre) do IBGE, nos anos
de 1996 e 2002. Com base nesse cadastro, essas instituicoes organizaram uma base de dados que identifica e
classifica as Fundacdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos — Fasfil —, nos anos de 1996, primeiro ano
da nova versao do cadastro, e de 2002, concluida em novembro de 2004. O universo de organizacdes civis foi
identificado a partir de cinco critérios basicos de selecao reunindo organizacoes privadas, sem fins lucrativos,
institucionalizadas, auto-administradas e voluntarias (Abong, Gife, IBGE, Ipea Um Mapeamento das Fundagées
Privadas sem Fins Lucrativos, Fasfil, 2002, p.34). Devido a diferencas de metodologia e na proépria fonte, que
sofreu modificagdes entre os anos de 1991 e 1996, faremos uso da pesquisa mais recente. Sendo assim, a
menos que explicitamente indicadas, as informacdes quantitativas aqui utilizadas tém como fonte essa
pesquisa.

Os dados referentes a pesquisa Abong/Gife/IBGE/Ipea nao sdo comparaveis devido a diferengas na metodologia.

Coordenado pelo Ippur/UFRJ, Fase, PUC/BH e PUC/SP, no ambito do Pronex (Programa de Apoio aos Nucleos de
Exceléncia), coordenado por Orlando dos Santos Junior, Luiz César de Queiroz Ribeiro e Sérgio Azevedo.

Ver Santos Junior, Ribeiro e Azevedo (2004): “A pesquisa foi baseada em questionario aplicado junto aos con-
selheiros municipais, através de visitas e acompanhamento as reunides de cada Conselho. A metodologia uti-
lizada em cada regido metropolitana foi diferente, segundo o universo total da pesquisa. Nas regides me-
tropolitanas do Rio de Janeiro, de Recife e de Belém, buscou-se entrevistar a totalidade dos integrantes que
efetivamente estavam presentes nas reunides, enquanto que nas regides metropolitanas de Belo Horizonte e
de Sao Paulo, em razao do nimero excessivo de municipios que as compdem, foram realizadas entrevistas com
base em amostra selecionada previamente.”

Para descricao e analise dessas correlacoes, ver Sadek, Lima e Araujo (2001).

Cappelletti e Garth (1988, p.12), em texto que se tornou referéncia obrigatéria para os estudiosos do sistema
de justica, afirmam que “a titularidade de direitos é destituida de sentido na auséncia de mecanismos para sua
efetiva reivindicacdo. O acesso a justica pode ser encarado como o requisito fundamental — o mais basico dos
direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, e ndo apenas procla-
mar os direitos de todos”.

Carvalho (1991, p.105), baseado em dados de pesquisa, conclui que o sistema de justica “é inacessivel a grande
maioria dos brasileiros. Para eles, existe o Cédigo Penal, ndo o Cédigo Civil.”

Quando solicitados a avaliar os resultados econdmicos das acdes propostas por suas empresas nos ultimos dez
anos, 59% responderam que os beneficios superaram os custos, 11% que os custos superaram os beneficios
e 13% que os custos e beneficios foram aproximadamente iguais, enquanto 17% nao souberam avaliar (Idesp,
2000).

Os dados reunidos pelo Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario e os dos diferentes tribunais de Justica
nao permitem discriminar, na movimentacao processual total, a relativa a area civil e a drea criminal.

Artigos 24, n° X, e 98, n° I.
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O novo estatuto dos advogados (Lei n° 8.906/94) restringe ao maximo a prestacao de servicos a titulo gratuito.

Bonelli (2002) mostra como juizes e advogados concluiram esse processo antes dos promotores, que garanti-
ram a autonomia na Constituicdo de 1988, mas que enfrentam ainda questionamentos que visam deslegiti-
mar algumas de suas atribuicoes. Quanto aos delegados de policia, a autonomia é uma reivindicagcdo do grupo
percebida por muitos especialistas como problematica para a ordem democratica.

Ver Abranches (1988). Uma discussao atualizada desse modelo pode ser encontrada em Tavares (1997).

Para uma anélise da dinamica das coalizdes parlamentares durante esse regime, bem como as causas de sua
ruptura, ver Santos (2003).



