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Apresentagao

E com satisfacio que apresentamos o Dossié¢ sobre Seguranca Publica nesta
segunda edi¢ao da REPOL. Os textos foram selecionados por esmerado trabalho de
analise de especialistas da area dos estudos de Seguranca Puablica e da Criminalidade e
mostra-se como importante contribuicao para o debate em torno de assuntos desta
area que estao na ordem do dia em Ciéncia Politica e para gestores publicos.

A democracia brasileira passa por importantes desafios em seu aparato de
justica criminal — na verdade o préprio estado de direito no pais se mostra fragilizado
em sua capacidade de controle social e politico —, portanto, ¢ necessario que a Ciéncia
Politica, e os cientistas politicos, se debrucem sobre este tema, descobrindo padroes e
mostrando caminhos que possam dirimir os graves conflitos sociais gerados na lacuna
deixada pelo estado na area da Seguranca Puablica.

Nesta publicagdo temos quatro trabalhos, a nivel nacional e internacional, que
discutem temas relevantes para a discussao das politicas publicas em seguranca. Temas
sobre as novas agendas das politicas publicas em seguranga no Brasil; sobre a relagao
civil-militar na agenda da segurancga publica no Brasil; sobre as iniciativas federais nesta
nova agenda da politica publica de seguranca no Estado de Sao Paulo; e as iniciativas
municipais de seguranca em Minas Gerais, sao destacados neste Dossie.

O primeiro artigo de autoria de Lufs Antonio Francisco de Souza contribui para
a discussao dos desafios que as novas agendas da seguranca impdem aos gestores da
pasta no Brasil. Intitulado “Politica de Seguranc¢a no Brasil: Desafio diante das novas
agendas”, o trabalho versa sobre as mudangas de rumo das politicas publicas na
conjuntura especifica da democracia brasileira. O desgaste do modelo burocratico e a
introducdo dos novos mecanismos de gestio sdo trabalhados numa perspectiva
analitica que utiliza a metodologia da revisao da literatura classica e contemporanea. O
autor demonstra a necessidade de se implementar um modelo de seguranga publica
voltado para a eficacia e a eficiéncia das instituicdes do aparato de justica criminal,
sobretudo das policias. Também aguca sua visdo critica ao verificar como o novo
modelo de gestio encontra-se numa realidade paradoxal, onde o legado autoritario, o
racismo e a violéncia institucional convivem com a necessidade de garantias de direitos
de cidadania que, por vezes, sao violados no pas.

O artigo de Christophe Harig segue o caminho da analise das relagoes civil-
militares no Brasil democratico. A contribuicao segue no seu original em inglés, com o
titulo ““T'he Armed Forces as Security Agency and The Civil-Military Relationship in Brazgil’. O
artigo tem como objetivo principal avaliar o desenvolvimento da supremacia civil sobre
os militares desde a transicao democratica. Embora tenha havido arrefecimento de suas
prerrogativas politicas, as For¢as Armadas mantém razoavel forga politica, sobretudo
no que diz respeito a seguranca publica. O trabalho segue uma metodologia de revisao
bibliografica internacional sobre a tematica das relagOes civil-militares, destacando
importantes autores classicos e contemporaneos.

O artigo de Thais Battibugli objetivou analisar as influéncias da nova agenda
para a seguranca publica do governo federal nas politicas publicas setoriais em Sao
Paulo. Intitulado “A Formulacio de Nova Agenda para a Seguranca Publica: As
Iniciativas Federais e sua Influéncia na Politica Publica de Seguranca Paulista”; o
trabalho recorreu a farto aparato documental e de analise bibliografica para analisar as
politicas publicas criadas em torno do Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (PRONASCI) e como tais politicas em pouco influenciaram as politicas




setoriais na area da seguranca publica no governo paulista e nos diversos municipios
paulistanos.

O quarto e ultimo artigo do Dossi¢ foi escrito pelas pesquisadoras Ludmila
Mendonca Lopes Ribeiro e Luiza Meira Bastos. Intitulado “Algumas notas sobre
Seguranga Publica e municipios: uma analise do caso de Minas Gerais”. Relaciona os
gastos publicos sociais em varios setores sociais, com destaque a seguranga publica, a
nivel municipal, em Minas Gerais. Apesar do papel principal na area da seguranga
publica ser do ente estadual, os fendmenos sociais da violéncia e da criminalidade sao
sentidos expressivamente em nivel municipal. Isto faz pressao em torno da gestao
municipal. Dessa forma, o artigo indaga como o poder local tem gerido a seguranga
publica. O trabalho é um estudo aplicado que avalia o desempenho dos municipios
mineiros em algumas areas sociais, com destaque a seguranga publica.

Em sintese, temos alguns importantes elementos de discussao sobre o papel da
seguranga publica na condugao do efetivo estado democratico de direito no Brasil.
Como alguns titulos destacam neste Dossi¢, sao desafios importantes para os gestores
da seguranca que, com os varios gargalos institucionais encontrados, mostram-se
como fundamentais para a superacio dos drasticos problemas enfrentados pelas
gestoes estaduals e municipais para o controle social da criminalidade e da violéncia.

José Maria Nobrega Jr.
Editor do Dossié Politicas Publicas em Seguranga
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Politicas de Seguranca no Brasil: Desafios Diante das

Novas Agendas

Luis Antonio Francisco de Souza

Universidade Estadual Paulista "[ilio de Mesquita Filho", campus de Marilia

1 INTRODUCAO

O Brasil passou por varias reformas, nas duas dltimas décadas. Elas tiveram como escopo
a eliminagao gradual do chamado entulho autoritario e a implantagiao dos instrumentos do sistema
democratico, baseado no reconhecimento da cidadania e da justica. No entanto, ainda hoje se avalia
a extensao e os efeitos dessas reformas, sobretudo, diante do quadro da ampliagao da busca popular
port justica e cidadania. No periodo, as instituigdes policiais foram submetidas a um processo de
mudangas que refletiu tanto a consciéncia de que a democracia exige uma policia eficiente e, ao
mesmo tempo, respeitadora de direitos, quanto as necessidades e pressdes sociais por agdes mais

firmes diante da sensacido de crescimento da criminalidade, sobretudo, urbana.”

As reformas seguiram o caminho da profissionalizagdo, do aumento de efetivo, da
modernizac¢do dos equipamentos policiais, do fechamento de xadrezes, da transferéncia do poder
para as autoridades civis. Mas também percorrem caminhos mais complexos na dire¢io, por
exemplo, da implantacdo de mecanismos de controle do uso da for¢a, a mudanga nos cursos de
formacio, com a introducio de disciplinas de Direitos Humanos e na maior visibilidade das a¢oes

policiais cotidianas. A agenda dos problemas e solug¢oes esta se ampliando, demandando da

! Versdo ampliada deste artigo foi apresentada no GT38 do 35" Encontro Anual da ANPOCS e no XV Congresso
Brasileiro da SBS. Os autor agradece a mestre Débora Cristiane de Almeida Borges pela pesquisa sobre politicas
publicas. Somos gratos também aos pareceristas da Revista Estudos de Politica por seus comentarios que ajudaram a
tornar o trabalho mais inteligivel. Contudo, os etros, falhas e/ou omissbes remanescentes sio de nossa inteira
responsabilidade.

2 Sigo neste artigo as caracterizagoes da formacio do Estado nacional moderno presentes nas descricbes de Max Weber
(1984); Norbert Elias (1993); Giddens (2001); Tilly (1996). Os argumentos estdo sintetizados em Luiz Carlos Bresser
Pereira (2001) e em Luiz Flavio Sapori (2007). E podem ser resumidos da seguinte forma: estatizagdo do poder,
monopolio do uso da forca e dos meios de justica, racionalizagdo do direito, monismo juridico, burocratizagao da
maquina publica, especializacdao da prestagao de servigos coletivos, meritocracia e isolamento institucional.
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academia um numero razoavel de pesquisas e de investigacdo para compreender a resisténcia a

mudanca e os novos paradigmas que definem a area da seguranca ptblica.’

Pensar as politicas publicas na area da seguranca requer a ampliagao dos focos do debate,
incorporando a discussao sobre o tema ja acumulada em outras areas das Ciéncias Humanas, em
que o conhecimento sobre 0s processos politicos e institucionais esta mais avancado. Significa
também pensar num novo pacto social em que as demandas populares por justiga e por seguranga
sejam conciliadas com as escolhas historicas da sociedade brasileira em prol da vinculagio entre

desenvolvimento, justi¢a e equidade. (RUEDIGER; RICCIO, 2005, p. 19).

Pretende-se fazer um balango das discussdes em torno das politicas publicas, de forma
geral, e de seguranca, de forma particular. Pretende-se fazer um esforco de abstracao das questdes
concretas presentes na bibliografia especializada em seguranga publica, que ja é consideravel no
Brasil. Estas questes giram, basicamente, em torno da persisténcia do modelo burocratico, do
legado autoritario, dos paradoxos da cidadania, do racismo, da ineficiéncia policial no combate ao

crime organizado e da letalidade policial.4

2 DEBATE SOBRE POLITICAS PUBLICAS

A defini¢ao de politica publica assume diversas concepgoes que variam de acordo com o
contexto das areas e dos setores politicos especificos a que se refere. Talvez, uma explica¢ao para
falta de definicao ocorra porque, usualmente, a analise de politicas publicas tem como base o estudo
de caso, e, nesse sentido, os estudiosos acabam por se referir a conceituagao que cabe a sua

tematica. Outra explicagao pode se referir ao fato de que a literatura especializada nao se interessa

3 Neste sentido, as pesquisas apontam “para essa paradoxal histéria da cidadania e dos direitos no Brasil, na qual a
precatia e recente consolidacio da democracia politica nio se faz acompanhar da expansido dos direitos de cidadania
para o conjunto da populagdo. Esses dilemas sdao agravados, portanto, no quadro mais amplo da democracia brasileira,
pela persisténcia de um autoritarismo social em suas diferentes manifestagSes: isolamento, segregacdo, preconceito,
caréncia de direitos, injustigas sociais, opressao, agressdes as liberdades civis e publicas — violagdes de direitos
humanos.” Cf. ALVAREZ, Marcos César, Fernando Salla e Luis Anténio F. Souza. Politicas de seguranga puablica em
Sao Paulo: uma perspectiva historica. Justica e Histéria. Vol. 4 (08). 2004. P. 195.

4 Bvidentemente, alguns autores tém demonstrado foco mais ampliado para a discussio do problema: “Um dos itens
mais importantes dessa agenda é o monopélio estatal da forca. Com os problemas crescentes da criminalidade, em
especial a organizada, essa é uma questio a ser discutida pelos setores mais representativos do pais. A parte as reagdes
de panico, a seguranca publica deve ser debatida nio apenas a partir da existéncia de um sistema de leis, mas levando
em conta as politicas publicas para o setor como vetor basico para o desenvolvimento.” Cf. RUEDIGER, Marco
Aurélio; Vicente Riccio. “O novo contrato social: desenvolvimento e justica em uma sociedade complexa. In
CAVALCANTI, Bianor Scelza et all (orgs). Desenvolvimento e constru¢io nacional: politicas publicas. Rio de Janeiro:
FGV. 2005: p. 26.
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pela conceituagdo de politica publica no sentido estrito, uma vez que, geralmente, os estudos sao
motivados por interesses tedricos em outros fendmenos como o investimento estatal, o gasto

social, a emancipagao, a cidadania etc (SOUZA, 2003).

Essa fragmentacdo organizacional e tematica do campo das politicas publicas foi referida
por Melo (1999) como um obstaculo ao acimulo de conhecimento sobre questdes analiticas
comuns ao conjunto das politicas. Na tentativa de sintetizar os estudos sobre a analise de politicas
publicas no Brasil, o autor ressaltou a influéncia da tradicdo intelectual anglo-saxonica e, mais
especificamente, a norte-americana, na qual a analise de politicas publicas é entendida como a

analise do Estado em agdo ou policy making.

A drea temitica recoberta pelo que se passou a denominar de politicas publicas abrange
um conjunto bastante heterogéneo de contribui¢es. Esse conjunto pode ser algo
arbitrariamente desagregado em trés subconjuntos de trabalhos. O primeiro subconjunto
toma como objeto o regime politico, instituicdes politicas ou o Estado brasileiro, em
termos de seus tragos constitutivos, para investigar uma politica especifica. O segundo
subconjunto de trabalhos engloba trabalhos sobre politicas setoriais que combinam a analise
do processo politico com a analise das problematicas internas as proprias areas setoriais.
O terceiro subconjunto consiste nas analises de avaliacdo de politicas (MELO, 1999, p. 66).

De fato, o campo das politicas publicas é extenso e, por isso, exige um contexto
multidisciplinar em seu processo de analise. Afora os prds e os contras subjacentes a construgao
de saberes especializados sobre as politicas publicas, cada disciplina cientifica constréi um aspecto
particular desse espago epistémico.

Na tentativa de estabelecer uma defini¢do para o conceito de politicas publicas tomamos
como referencial a explicacao de Guilhon (1995), na medida em que assume essa caracteristica
multidisciplinar ao inter-relacionar a dinamica da sociedade, o processo politico decisorio e as agdes

técnico-administrativas.

Dessa forma, verifica-se que as politicas publicas, enquanto conjunto de agbes (ou
omissdes) sob a responsabilidade do Estado, traduzem, essencialmente, o conjunto de
decisGes e ndo-decisdes resultantes do jogo de interesses que se desenvolvem no seio da
Politica, encontrando sua determinacio e seu limite em processos econémicos
engendrado em uma realidade especifica. Em sintese, as politicas publicas se organizam
a partir da explicacdo e intermediacdo de interesses sociais organizados em torno dos
recursos produzidos socialmente (GUILHON, 1995, p. 105).

E possivel identificar a partir desta definicdo conceitual trés modelos de analise, como

resume Celina Souza (2003, p. 17):

Precisamos adentrar no que se chama de analise botfom-up. Sua importancia cresceu a
partir dos anos de 1980 com a pesquisa realizada por Michael Lipsky (1980), que chamou
a atengdo para o fato de que os modelos de anailise em politicas publicas eram
excessivamente concentrados em atores (decisores) que elaboram uma politica. Sem
desprezar o uso de modelos #p-down de analise, as pesquisas passaram a usar, também,
andlises bottom-up, que partem de trés premissas: a) analisar a politica publica a partir da
acdo dos seus implementadores, em oposi¢do a excessiva concentra¢do de estudos acerca
de governos, decisores e atores que se encontram na esfera “central”’; b) concentrar a

11/
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analise na natureza do problema que a politica piblica busca responder; e c) descrever e
analisar as redes de implementagdo. Modelos de analise botfom-up podem ser passiveis de
critica quanto a sua capacidade explicativa, mas, por ndo ignorarem a complexidade de
uma politica, precisam ser mais testados entre nds. Além disso, ao assumir a
complexidade da politica puablica como algo a ser explicado, em especial a sua
implementacio, esse tipo de pesquisa tem dificuldades para conviver com a busca
recorrente do mainstream das Ciéncias Sociais, qual seja, a de se fixar na simplicidade
analftica e na elegancia dos modelos explicativos.

O outro modelo de analise, que de forma nenhuma exclui os anteriores, ¢ o ciclo vital das
politicas publicas. O ciclo vital das politicas publicas articula as varias fases ou etapas: defini¢ao de
agenda, identificacdo de alternativas, avaliacio das opgoes, selecio das opgodes, formulagao,
implementagio e avaliagio.” O modelo do ciclo das politicas publicas permite ao analista
compreender as diferentes etapas das politicas publicas e mostrar que ha condicionantes especificos
em cada uma destas etapas e, portanto, nao é possivel pensar as politicas de forma genérica,
considerando apenas os formuladores ou os destinatarios das mesmas. Por isso, que os analistas
tém procurado conceber o ciclo em conjunto com o modelo das arenas sociais em que a politica
publica ¢ vista como iniciativa de determinados grupos de atores que fazem o convencimento do

sistema politico quanto a importancia ou necessidade de determinada a¢ao publica.

. quando os policy makers do governo passam a prestar atengio em algumas questdes e a
ignorar outras. Existitiam trés principais mecanismos para chamar a atencdo dos
decisores e formuladores de politicas publicas: (a) divulgagio de indicadores que
desnudam a dimensdo do problema; (b) eventos tais como desastres ou repeticdo
continuada do mesmo problema; e (c) feedback, ou informagdes que mostram as falhas da
politica atual ou seus resultados mediocres. Esses empreendedores constituem a policy
community, comunidade de especialistas, pessoas que estdo dispostas a investir recursos
variados esperando um retorno, dado por uma politica publica que favoreca suas
demandas. Eles sdo cruciais para a sobrevivéncia ¢ o sucesso de uma ideia e para colocar
o problema na agenda publica. (SOUZA, 2006, p. 32).

Para tanto, primeiramente, ¢ necessario estabelecer uma diferenciacio entre politica e
politicas publicas, pois essa explicagao é fundamental para compreendermos a questio dos
interesses na formulac¢ao das politicas publicas. E necessario considerar que as agdes politicas

envolvem os interesses de diversos atores: atores publicos (politicos, parlamentares, burocratas,

5 Para uma andlise dos estudos sobre politicas publicas ver Ana Luiza Viana “Abordagens metodolégicas em politicas
publicas” Revista de Administracio Publica, v. 30, n.2, mar./abt. 1996. “Pode-se, entdo, resumir politica pablica como
o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agio” ¢/ou analisar essa acio (vatidvel
independente) e, quando necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas acoes (variavel dependente). A
formulacao de politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propdsitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. [...] Politicas
publicas, apds desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de
informacdo e pesquisas. Quando postas em acdo, sao implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliacio. SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias n° 16.
Junho/dezembro 2006, p. 26.
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tecnocratas), atores privados (empresarios, trabalhadores, sindicatos, associagdes etc.), agentes
internacionais (ONU, OMC, UNESCO, Banco Mundial, FMI), ou ainda, de formadores de opiniao
(midia, artistas, jornalistas, pesquisadores etc.). F. fundamental compreender o papel que a politica
desempenha no tocante ao processo decisorio, considerando, principalmente, as duas dimensoes
politicas do processo de constituicdo das agbes publicas: a agenda governamental e a arena

decisoria.

A agenda governamental implica os objetivos e os agentes de conflito. Neste sentido, trata-
se da esfera politica enquanto tarefa assumida pelo Estado Moderno, com destaque para o papel
de mediador e redutor de conflitos. A politica, neste sentido, é campo de embates entre os
interesses economicos inerentes ao processo produtivo e as demandas apresentadas pelos cidadaos,
ou mais especificamente, entre os objetivos de acumulacio e a satisfacao das necessidades sociais
basicas (FARIAS, 1997, p. 15). Capella (2000) apresenta dois modelos teéricos que se voltam para
a analise do processo de formagao da agenda de politicas governamentais: 0 modelo de multiplos
fluxos, Multiple Streams Model, desenvolvido por John Kingdon (1995)° e 0 modelo de Equilibrio
Pontuado, Punctnated Equilibrium Model, de Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).

A arena decisoria, por sua vez, refere-se ao sistema politico e a0 modo como a estrutura
institucional do Estado contempla essas fungdes sociais, e implica ainda na constituicio do
conjunto de 6rgaos publicos, autarquias, ministérios competentes em cada setor, além dos

processos de financiamento e gestao.

Os objetos de decisdo do poder politico compbem arenas decisérias que, de acordo com a
nogdo classica de Lowi, dividem-se conceitualmente em trés tipos: regulatoria,
distributiva e redistributiva. A arena regulatoria trata da limitacdo ou concessio de
atividades, como a privatizagdo ou concessio direta de servigos publicos, por exemplo.
A arena distributiva trata de estimular ou desestimular setores e atividades ja existentes e
regulamentadas, como ¢ o caso da concessio de subsidios. A arena redistributiva
intervém na estrutura econémica da sociedade criando mecanismos que diminuam as
desigualdades sociais FERNANDES, 2007, p. 3).

¢ John Kingdon tenta determinar porque algumas agendas tornam-se proeminentes e outras sio negligenciadas,
identificando trés fluxos que percorrem o sistema decisério: problemas, politicas publicas e politica. Cada um destes
fluxos é conceituado de forma independente, seguindo dinamicas e regras proprias, mas que em algum momento, os
fluxos sio incorporados por policy entreprenenrs. A combinagao destes trés fluxos num dnico pacote aumenta
dramaticamente as chances de que um tema recebera atencido especial dos policymakers. As escolhas sao determinadas
nao pelo valor de cada um dos fluxos, mas da conjuncdo dos trés na defini¢io das agendas politicas.

7 Os autores inspiraram-se na teoria evolucionaria de Niles Eldredge e de Stephen Jay Gould que procura explicar
descontinuidades nos registros fésseis. Basicamente, a evoluc¢do ocorre em periodos de rapidas mudangas alternando
com os perfodos de relativa estabilidade. O surgimento de novas linhagens de espécies ¢ um processo separado do
processo gradual da evolucdo. Neste sentido, as politicas publicas sdo caracterizadas por periodos longos de rotina e
acomodagoes, szasis, € por periodos curtos de transformagSes radicais, punctuations.
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Submetida a agenda e a arena decisoria esta a administragao publica, que faz com que as
politicas publicas assumam a caracteristica de recursos técnico-administrativos empreendidos pelo
Estado para a consecugao dos seus objetivos. Em outras palavras, a mera administragao racional
dos interesses sociais gerais. No entanto, é importante ressaltar que ndo podemos resumir a
distin¢do entre politica e politicas publicas utilizando a polaridade tipica politica x administracao.
Conforme argumenta Reis (1988), a interacao entre essas duas esferas ¢ um imperativo constante para
a elaboragido de politicas piblicas, na medida em que ambos sio ativos articuladores de interesses, ou
ainda, porque conveniéncias politicas conjunturais sugerem aliangas e coalizbes que cruzam as
linhas demarcatérias entre administragao e poder politico.

A atuagao dos politicos supre, em certo sentido, as limita¢Ges inerentes a administracdo
ja que o balizamento de suas acGes é dado por critérios que permitem um relativo
relaxamento dos constrangimentos impostos por um dado equilibrio de forcas politicas.
Em sintese, depreende-se da argumentagdo desenvolvida que a tipificacdo de papéis, na
cipula dos sistemas politicos, persiste relevante para se entender o processo de policy
mafking, apesar da crescente convergéncia entre os tipos. Nesse sentido, idealmente,
burocratas asseguram estabilidade e politicos garantem inovagdo, criatividade a
formulagio de politicas publicas. Conjunturas particulares podem, eventualmente, tornar
uns ou outros mais proeminentes, mas a diversidade de estilos é persistente e vantajosa

(REIS, 1988, p. 3).

Analisemos agora a formulagao das politicas publicas, etapa que ainda se caracteriza como um
espago politico de trocas e indeterminacdes, conflitos e poder, visto que expressam a aloca¢iao
imperativa de valores. Tradicionalmente sdo tidas como referéncias principais: a natureza e dimensao
da politica publica, que correspondem a esfera de poder a qual estiao vinculadas: Unidao, Estados

ou Municipios ou ainda, a articulagao entre essas trés esferas.

Na etapa de formulagdo estio os critérios que definem o tipo de politica: politica social, que
se subdivide em: educagdao, saide, seguranga, cultura, transportes, habitacdo, criancas e
adolescentes; politica economica do tipo fiscal, comercial, internacional no tocante a impostos,
subsidios etc.; politica estrutural referente a industria, agricultura, reforma-agraria, meio ambiente; ou
politicas compensatirias, reparadoras e redistributivas como combate a seca, bolsa-familia, cotas nas

universidades etc.

O processo de formulagao ¢ regido por critérios de legalidade, publicidade,
impessoalidade, responsabilidade e eficiéncia, pois, conforme demonstra Giovanni (2009), as politicas
publicas ndo sio a unica forma de agdo publica, pois existem formas politicas concorrentes, ou até
mesmo coexistentes, como o corporativismo, o mandonismo local, o coronelismo e o populismo.
Quanto a fase da implementagao, temos um complexo sistema de agéncias administrativas que definem
desde a gestao, financiamento, metas e objetivos, a clientela a ser focalizada, além da operacionalizacao
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da politica publica propriamente dita. Dentre os instrumentos utilizados nessa etapa temos as normas
juridicas, os recursos institucionais, humanos, fisicos e financeiros, os 6rgaos de participacio da

sociedade civil, os conselhos que atuam no controle social, os gestores e assistentes sociais.

Até este momento da andlise, a ideia de ciclo vital das politicas publicas permite mostrar os
diferentes condicionantes destas politicas em qualquer area de atuagido do poder publico em sua
relacio com as demais arenas concorrentes ou concomitantes que descrevem interesses sociais
legitimadores. Nesta dire¢ao, varios fatores intervenientes nas politicas publicas mostram que entre
a formula¢io e a implementacio podem ocorrer fissuras, alteracdes e interpolagdes que nao
estavam previstas no momento da definicao de agendas. O processo legislativo, as reunides
técnicas, a fase orgamentaria, os jogos de interesse, a cobertura mididtica, as pressdes de grupos de
interesse, os mecanismos legitimos e nao-legitimos de veto criam um cazpo problematico de condig¢oes
a transformar a ratio originalmente definida nas demandas sociais por equidade em zrracionalidades

administrativas, burocraticas e valorativas.

3 AVALIACAO E RESPONSABILIZACAO INSTITUCIONAL

Completando o ciclo das politicas publicas temos o problema da avaliagao. E hoje lugar
comum nos debates sobre politicas publicas a relagio préxima entre eficiéncia, avaliagio e
responsabilizacio, pois “nao ha eficiéncia sem controle e nao ha controle sem transparéncia, ja que
nao ha controle sem amplo acesso ao conhecimento que propicie o exercicio de um olhar critico

(NASCIMENTO, 2008, p. 198).

Sio diferentes momentos de avaliagdo das politicas publicas. Se durante a fase de
formulagdo, sao caracterizadas como avaliagdo do processo decisorio, de custo-beneficio e de
custo-efetividade. Se durante e/ou ap6s a fase de implementacdo, temos a avaliacio de processo e
a avaliagao de impacto que verifica o efeito dos resultados. Ainda encontra-se na fase de avaliagao
o processo de monitoramento de politicas publicas que tem como objetivo fiscalizar, desde a
atividade gerencial, até a consecugao dos trabalhos. Cabe destacar que a avaliacdo de politicas
publicas tem a principal funcao de retratar o diagnéstico atual de determinada politica, além de
projetar uma determinada realidade nova. Para isso, a avaliacao busca atribuir valores de eficiéncia,

eficacia e efetividade as politicas publicas.

A analise de politica possibilita compreender o processo no qual essa é proposta, seus
objetivos, metas, além de possibilitar a visualizacdo critica acerca dos interesses e jogos
de poder nela implicados. A partir dessa proposi¢io tedrica pode-se desenhar a
concepgdo e implantacio da politica, permitindo, ndo apenas a explicitacio de
determinantes invisibilizados, mas ainda a pontuagdo de alguns estrangulamentos e
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dificuldades, contribuindo, significativamente, para a reformulacio de novas
interveng¢Ges (SAMPAIO; ARAUJO JR, 2000, p. 345).

Diversos problemas ocorrem na fase de avaliagdo das politicas publicas. O instrumento
analitico das politicas, baseado em indicadores e variaveis, geralmente foi elaborado por institui¢oes
governamentais, como ¢ o caso da Fundagido para o Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP),
em Sio Paulo, do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) ou ainda da Escola Nacional de Administracio Publica (ENAP).
Dessa forma, a tentativa de estabelecer um quadro conceitual para a avaliacao das politicas publicas
exige uma analise exaustiva dos dados técnicos, os quais evidentemente nao falam por si, posto que
suas causas e inter-relagodes, além das razdes economicas e politicas que embasaram esses dados
nao estao dadas. Nesse sentido, Carvalho (2003) também observa que existe uma fragilidade nos

critérios utilizados para o registro e armazenamento dos dados dos programas publicos.®

Entretanto, temos que ressaltar um importante avango na tematica das politicas publicas,
com a criagio de féruns e instrumentos que permitiram a disponibilizagdo informatizada de
periédicos nacionais (via portal scielo) e internacionais (via portal da Capes), ainda que nao exista
um periddico especifico que abrigue a produgdo da area. Na avaliagao das politicas de combate a
pobreza, de controle de doengas epidémicas, de controle da saude infantil e da educagao, veem-se
importantes avancos nos ultimos anos (NERI, 2008; MOEHLECKE, 2009; MOREIRA NETO,
2008).

Outra caracteristica que devemos valorizar na dinamica de avaliagdo ¢é a incorporagao de
mecanismos de accountability, que segundo Sacramento (2005) é tratado na literatura portuguesa
como responsabilizagdo e se aplica as discussoes sobre a eficiéncia da agdo governamental e da
democracia. Assim, accountability ¢ uma das caracteristicas do sistema politico que nos regimes
democraticos se impde ao administrador publico, ndo sé no que diz respeito a imposi¢ao, pelo
sistema, em carater continuado, de visibilidade e transparéncia nos atos do governo, como também

a responsabilizacao dos governantes, inclusive com a possibilidade de sang¢oes, pelos governados.

Sacramento (2005) indica que a literatura qualifica os mecanismos brasileiros de accountability

como deficientes. Tal deficiéncia remete a formaciao de governos de coalizao, aos poderes

8 E ¢ preciso lembrar sempre que a nogdo de politicas publicas ¢ nova no pais. Apenas a partir da década de 1980 que
a area de politicas publicas foi incorporada a grade curricular das universidades brasileiras, com destaque para a
contribuicdo dos centros de pesquisas como o da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), através do Nucleo
de Estudos de Politicas Pablicas (NEPP), e da Associacdo de Pés-Graduacido e Pesquisa em Ciéncias Sociais
(ANPOCS), através do Grupo de Trabalho de Politicas Piblicas e da Fundacdo Getulio Vargas (FGV).
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legislativos e de agenda concedidos ao Executivo, as caracteristicas do sistema eleitoral e ao padrao
de relacionamento Estado/Sociedade, evidenciado na relacio tutor/tutelado. Entretanto, algumas
iniciativas sao apontadas pela autora como fatores de mudanga de accountability no Brasil, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a fiscalizagiao pelo Poder Judiciario, o Ministério Publico e
da Corregedoria Geral da Unido, a disponibilizagao publica de informagdes sobre o planejamento,
a implementa¢do e avaliagio de programas e politicas publicas, na esfera orcamentaria,
principalmente. Ainda acrescenta-se o papel das ouvidorias no sentido de instruir e responsabilizar

quanto aos representantes publicos.’

No ambito do planejamento, o Plano Plurianual (PPA) estabelece os programas e a¢oes do
governo num periodo de quatro anos. A LDO estabelece as prioridades, as metas e as premissas
basicas do or¢amento anual, enquanto a LOA trata efetivamente do exercicio financeiro anual em
questdo. Quanto a transparéncia, ¢ um recurso que cria uma série de relatérios e demonstrativos
que visam comparar o planejado com o executado. Além da ampla divulgacao em meios eletronicos
de acesso publico, incentiva-se a participacao popular em féruns e audiéncias publicas. Na questdao
do controle, prima-se pela avaliagdo da prestagao de contas por meio dos Tribunais de Contas,
além, ¢é claro, do controle popular que ainda necessita ser melhor ativado. Quanto a
responsabilizacio, sio asseguradas pelas sangoes institucionais e pessoais. Para tanto, foi instituida

a Lei 10.028/00 de 19.10.00, a Lei do Crime Fiscal.'’

A analise de politicas publicas ¢ um instrumento de gestido da esfera publica que necessita
de avaliacao critica e de participagdo politica efetiva. Nesse sentido, a iniciativa de avaliagdo através
do desenvolvimento de “boas praticas” que ocorreu por conta da falta de instrumentos e
indicadores para o estudo da gestao publica brasileira é a verdadeira forma de participagdao

democratica da sociedade civil.

Uma politica publica tem que ter legitimidade, amparo legal, carater imperativo, isto é,
impGe-se a sociedade, concretiza direitos e, em decorréncia, precisa de um espago
institucional para que se possa reclamar direitos ndo garantidos. Envolve uma autoridade
publica, mas nio se reduz a estatal, porque, embora o Estado seja o responsavel, em geral,

9 Mecanismos de accountability ainda sio frageis no Brasil, que apresenta longa tradicdo patrimonial, burocratica e
autoritaria na formac¢do do Estado e em sua relagdo com a sociedade: “no plano politico, transitamos do Estado
oligarquico ao Estado democratico (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado gerencial; no plano
social, da sociedade senhorial para a sociedade pés-industrial. E Estado autoritirio-modernizador, o Estado
burocratico e a sociedade capitalista, que nesses trés planos tiveram longa vida na Europa, foram aqui transi¢des
rapidas, proprias de um pafs que salta etapas, mas permanece subdesenvolvido; que se moderniza, mas permanece
atrasado porque dual e injusto” (PEREIRA, p. 225, 2001).

10<...] é também importante que o quadro de referéncia para as decisGes orgamentarias anuais se estabeleca com base
em um amplo processo participativo envolvendo a sociedade e os agentes publicos. Nesse processo, a explicitacio dos
propésitos das politicas publicas, de suas dificuldades e limitacdes devera servir de clara sinalizacio para a
implementagio das agdes, inibindo desvios quanto aos resultados a serem alcangados” (CUNHA; REZENDE, p. 67,
2005).
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por sua formula¢io, implantagdo e financiamento, tanto este quanto a sociedade sdo
responsaveis pelo processo que definira os rumos do seu desenvolvimento e alcance

(TANEZINI, 2004, p. 18).
A sociedade deve assumir sua parcela na esfera das politicas publicas, a0 mesmo tempo em
que, conforme destacou Spink (2005), urge a criagao de indicadores de avaliacdo e de uma base
independente de dados estatisticos socialmente adequados para uma efetiva mudanga nas formas

tradicionais de formulagao, implementacao e avaliagao das politicas publicas.

Para concluir esta parte do artigo, é importante lembrar que a analise de politicas publicas
¢, ainda e em grande parte, analise do governo em agao, produzindo efeitos sobre o mundo social

e efetuando politica. Portanto,

a articulagdo entre a andlise da politica publica e o papel das instituicdes, ou das regras do
jogo, nem sempre ¢ muito clara. Estudos baseados, por exemplo, no modelo do ciclo da
politica publica, em especial a definicdo de agenda (agenda setting), podem ser muito
promissores para a compreensdo da politica piblica, assim como modelos construidos
com base na teoria das elites, como o das redes sociais (SOUZA, 2003, p. 18).

4 PENSAR A SEGURANCA A PARTIR DE UM NOVO ANGULO?

Retomando o processo histérico, durante a redemocratizacao do Brasil, a expectativa girava
em torno da mudanca na seguranga publica e na prestagdao dos servicos de seguranga a populacio.
Nos ultimos anos, vimos emergir novas politicas publicas que procuravam articular participagao
popular, policiamento comunitario, profissionalizacao policial e informatizacio de delegacias.
Porém, tais iniciativas nao tiveram repercussao na imprensa escrita e a realidade do cotidiano e da
burocracia policiais tem se mostrado, por enquanto, imune as mudangas. Foram sendo
desenvolvidas sem um fio condutor e sem uma analise de conjuntura. Embora a producao
académica em politicas de seguranca publica tenha aumentado significativamente desde entio,
pouco tem sido produzido no sentido de um balan¢o mais geral destas iniciativas (ADORNO,

1998; 2003; SAPORI, 2007)."

Uma das dificuldades reside no fato concreto de que a administragdo publica continua

considerando a questao do crime e da criminalidade sob o ponto de vista da legislagao penal, da

1T Conceitos muitos usados neste artigo giram em torno da questdo da participacdo da sociedade civil no ciclo das
politicas publicas. Cada vez mais, os artigos apontam a necessidade da participagdo nao ser restrita a0s processos
tradicionais de legitimacdo da arena politico-partidaria, mas em todas as fases do ciclo das politicas. Sdo varias as
experiéncias que podem ser levadas em conta nessa dire¢do, conforme aponta Marques (2000). Outro conceito que
gravita em torno destas discussoes é o de capital social. Para uma apresentagiao das discussdes em torno do mesmo
veja Dias Neto (2005).
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ampliacao de prisdes e do numero de presidios, do aumento do efetivo policial. Ou seja, para a
administragao, politicas publicas sao reduzidas a func¢ao publica ordinaria, problemas de gestao
burocratica. Isto nao apenas cria obstaculos a uma revisao dos pressupostos da a¢ao do Estado
neste setor, como também acaba estimulando a visdao tradicional segundo a qual os crimes,
particularmente aqueles contra o patrimoénio (roubos, roubos de cargas e sequestros) sio prioridade
nas atuais administragdes. Assim, a seguranc¢a nao discute o padrio de destinacao de recursos para
outras atividades nem o modelo de atuagdo em vigor, fazendo com que as areas periféricas das

cidades e o niimero significativo de homicidios e/ou mortes violentas nio sejam priorizados."

Se a sociedade brasileira progride no processo democratico, mesmo que de forma
parcimoniosa, e também na provisao de diversos bens coletivos atinentes a saude, a
educagio e ao trabalho, o mesmo nio se da no caso da ordem publica. Ao contrario, as
ultimas décadas de democracia assistiram a uma consideravel deterioracio da capacidade
do poder publico para controlar a criminalidade e a violéncia (SAPORI, 2007, p. 98).

E mais, seguranca publica é um conceito escorregadio e seletivo que, historicamente, é
construido em torno de duas proposi¢cdes fundamentais: “A primeira esta vinculada a fusio
entre as ideias de seguranca e criminalidade, mais precisamente a ‘criminalidade de rua’, os
crimes contra o patrimonio, contra a vida e o consumo e o comércio de entorpecentes, alvos
preferenciais do sistema de justica penal. A segunda proposi¢iao decorre da simbiose entre os
projetos de ‘seguranca dos cidadaos’ e ‘seguranca do Estado’ (DIAS NETO, 2005, p. 73)”,

considerando, sobretudo no Brasil, que a seguranca do Estado é modelo ainda vigente.

Além disso, em termos de politicas publicas, devem ser considerados os dados das
pesquisas que apontam para a persisténcia de praticas discriminatérias da seguranga, denotada
pela grande proporcao de negros e pobres presentes nas delegacias, detengdes e prisdes, ¢ nas

estatisticas sobre letalidade nas agdes da policia.

Em outros termos, as politicas de seguranca publica, no Brasil, continuam impermeaveis
tanto a pressao dos fatos, da opinido publica e, portanto, distantes das mudangas necessarias, o
que coloca problemas em termos de como sao elaboradas as politicas puablicas na area. Sio

muitas as interpretagoes sobre estas dificuldades em conciliar garantias legais, devido processo,

12 Segundo Celina Souza (20006, p. 28) foi Theodor Lowi quem desenvolveu a mais conhecida tipologia sobre politica
publica: politicas distributivas (sem limites de recursos e que privilegiam grupos sociais ou regides); politicas
regulatérias (burocracia, politicos e grupos de interesse); politicas redistributivas (as politicas sociais universais, o
sistema tributario, o sistema previdenciario); politicas constitutivas (procedimentos). Parece-nos que as politicas na
area da seguranc¢a podem ser caracterizadas como tregulatorias. Mesmo assim, segundo Luiz Flavio Sapori (2007, p.
107,) esta capacidade regulatéria é baixa porque ha na seguranca publica no Brasil a “prevaléncia do gerenciamento de
crises. A auséncia de uma racionalidade gerencial mais sistematica nesse ambito das politicas publicas ¢ fator
determinante da ineficiéncia da atuacdo governamental e, consequentemente, potencializa o fenémeno da
criminalidade”.
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direitos humanos e politicas de seguranga publica, sobretudo para as camadas mais vulneraveis
da sociedade. As interpretagdes, em geral, apontam para explicagdes de carater sociocultural
mais amplo. Teresa Caldeira (2001) nos fala de uma democracia disjuntiva, na qual a l6gica dos
direitos civis e politicos difere, substancialmente, da l6gica dos direitos sociais. Segundo a autora,
para parcela importante da populagao, os direitos civis sao deslegitimados pela violéncia do
estado e pelo enraizamento do crime organizado em seu controle territorial sobre as
comunidades segregadas. Para Alba Zaluar (2007) a democracia inacabada ainda nio estendeu
seus mecanismos juridicos e politicos de prote¢ao a maior parte da populagio que continua
lutando diariamente pela sua inclusio num sistema ainda, essencialmente, discriminatério. Paulo
Sérgio Pinheiro (2001) compreende as permanéncias deste processo de exclusio das nao-elites
do poder, como uma democracia sem cidadania ou em termos dos paradoxos historicos da
democracia no pais em que o Estado assumiu sempre e de forma explicita sua face repressiva e

violenta contra as demandas sociais por justica dos “de baixo”."

Mais ainda, as politicas de seguranga publica permaneceram no circulo fechado daquelas
atividades do Estado que ainda ndo se submeteram integralmente ao escrutinio publico e ao

exercicio democratico de defini¢des de agendas nas arenas das disputas sociais mais amplas.

Em relagio a outras esferas, pode-se indicar como um trago distintivo importante das
politicas publicas na area de seguranga, sobretudo as mais recentes, o fato de elas serem,
no Brasil, mais autoritarias, mais revestidas pela direcdo sop-down na sua concepgio,
decisdo e implementagdo. Ao mesmo tempo, ¢ mais acentuada a auséncia de processos
de avaliagdao de resultados dessas politicas. Pelo menos para as décadas mais recentes,
enquanto outras areas fomentam o engajamento de novos atores politicos, e inclusive
redesenham as aces em func¢io de uma busca de eficicia, num movimento boffomr-up, as
politicas de seguranca sdo flagrantemente negociadas em processos politicos de acesso
restrito e que colocam como desafio para a analise desse setor o contorno das resisténcias
burocraticas e politicas presentes nas agéncias governamentais (ALVAREZ; SALLA;
SOUZA, 2004, p. 186).14

13 “A protec¢do e a promogio dos direitos humanos continuaram a se situar entre as principais caréncias a ser
enfrentadas pela sociedade civil. Essa situa¢do apresentou tremendos desafios para as organizagoes de direitos
humanos, for¢cando-as a encontrar novas formas de conceituar os direitos e a definir estratégias para as novas
circunstancias, visando criar mecanismos efetivos e viaveis para a protecdo dos direitos humanos, particularmente dos
mais pobres. A enumeracio das principais areas de intervencio das organizagées da sociedade civil soa como demandas
de séculos passados: a auséncia do estado de direito e a inacessibilidade do sistema judiciario para as nio-elites; o
racismo estrutural e a discriminacéo racial e a impunidade dos agentes do Estado envolvidos em graves violacbes aos
direitos humanos (PINHEIRO, 2001, p. 287)”.

14 “Estd em questio o modelo burocritico de administracdo publica, implantado a partir das primeiras décadas do
século 20 em resposta aos altos niveis de ineficiéncia, clientelismo, arbitrariedade e corrupgdo dos servigos publicos.
O modelo esta fundamentado na centralizagio e hierarquizacio das estruturas decisérias e na regulamentagao capilar
dos sistemas estatais de prestacdo de servigos, como garantia de qualidade e consisténcia da acdo governamental e de
neutralizagdao dos riscos de manipulagdo administrativa por interesses econémicos, corporativos ou eleitorais (DIAS
NETO, p. 45, 2005)”.
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A questao pode ser debatida levando-se em conta alguns dos componentes estruturais da
area: a) quais sao os pontos negativos e positivos do modelo existente? Quais solugdes existem
para propiciar accountability dos 6rgaos da seguranca? Qual é a melhor politica de valorizagiao
profissional e pessoal? Quais politicas preventivas tém éxito na reducao do crime e da violéncia?
Qual é a melhor estrutura legal para a gestio da seguranca e para o controle do crime organizado?
O sistema de execuc¢do de sentencgas ¢ adequado, cumpre suas fungoes? (RUEDIGER; RICCIO,
2005, p. 26).”

Para nio ficarmos apenas nas criticas as politicas de seguranca publica herdadas da tradi¢ao
estatizante e burocratica do Estado brasileiro, ¢ importante indicar mudangas no quadro mais
amplo, relacionadas ao novo protagonismo do governo federal no ambito da seguranca. Nos
ultimos anos, o governo federal vem langando e mantendo programas nacionais de seguranca
publica que tentam imprimir novas concep¢oes ¢ modelos, bem como reforcar aspectos
importantes do state building, como o monopélio da forga. Deve-se dar destaque ao Susp, ao Infoseg,
a Renaesp e ao Pronasci.' Este ultimo, com seu amplo repertério de agdes que vao da institui¢ao
de tertitorios da paz,'” do fortalecimento das estruturas policiais, controle de armas e do estimulo
a formas de mediagao de conflitos. Ao mesmo tempo, o governo federal estimulou a cria¢ao de
téruns de discussdao sobre seguranca publica e manteve razoavel destinacio de recursos para os
municipios e estados que apresentassem projetos inovadores na 4rea da seguranca.'® Nos Estados,
apesar das resisténcias e de importantes sez-backs, geralmente ligados a visao conservadora de que a
seguranca ¢ problema de estado e ndo de politicas publicas, as Ouvidorias de Policia e as
Defensorias Publicas imprimiram niveis de responsabilizagdo nao usuais no sistema, ampliando
canais de denuncia, de informacao e de controle, com acesso direto dos cidadaos. De forma ainda
muito incipiente, alguns estados comegaram a aceitar principios de reducao de uso da forma letal,

incorporando nas academias de policia e no dia-a-dia do policial armas nao-letais e principios de

15 Talvez, um bom recorte para pensar a seguranca publica seja através das probabilidades de vitimizacdo. Ou seja,
pensar os fatores que aumentam a possibilidade de alguém se tornar vitima de um crime. Tradicionalmente, a
abordagem tedrica e as praticas institucionais se encaminharam para valorizar os nexos entre crime e criminoso, entre
crime e drogas ou mesmo entre crime e cultura criminal. Certamente, esses nexos sao possiveis, entretanto, temos de
pensar nas condi¢des que favorecem o crime e nas possibilidades em que, considerando determinados fatores, pode
haver a potencializagio do ato criminoso e dos fatos da criminalidade. Neste sentido, ¢é alvissareira a noticia da
realizacdo da pesquisa nacional de vitimizagao pelo Ministério da Justica.

16 Para uma visdo geral destes projetos: http://www.observatoriodeseguranca.org/seguranca/pronasci#

I7 Importante lembrar que projetos de intervencdo em dreas sensiveis que vém ocorrendo no Brasil precedem as
propostas do Pronasci: policiamento comunitario; promotorias populares; conselhos locais de seguranca; escolas da
paz; projeto fica vivo; balciao de direitos etc.

18 Descri¢oes pormenorizadas dessas inovagdes podem ser encontradas em Sapori (2007).
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proporcionalidade no uso da forga. Os municipios também procuraram assumir mais espago nas

politicas publicas de seguranga, criando secretarias, guardas municipais, conselhos, projetos.

A renovacio do Estado brasileito deve se pautar por uma logica de abertura de seus
pedestais burocraticos. A ideia do cidaddo como destinatario das a¢oes estatais deve ser
objeto de inovacio politica. Tal mudanca cultural é imprescindivel para um novo modelo
de desenvolvimento: o Estado como garantidor dos contratos entre individuos, mas
também como respeitador de seu contrato com os cidaddos. A resolucdo desse impasse
institucional ¢ um importante acerto de contas com a histéria do pafs. O corporativismo
estatal, capataz das potencialidades privadas, baseado na loégica autoritiria, e o
republicanismo abstrato, fundado na constru¢ao de férmulas institucionais artificiais, ndo
fornecem os elementos adequados a formatacdo de um novo modelo de
desenvolvimento para o pais (RUEDIGER e RICCIO, 2005, p. 20).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nos udltimos anos, vimos emergir novas politicas que procuravam articular participagao
popular, policiamento comunitario, profissionalizacao policial e informatizacio de delegacias.
Porém, tais iniciativas nao tiveram repercussao na imprensa escrita, e a realidade do cotidiano e da
burocracia policiais tem se mostrado, por enquanto, imune as mudangas. O medo e a inseguranca
resultantes de politicas de seguranca que nao contemplam quesitos minimos de eficacia e de
respeito aos direitos dos cidaddos sdo terreno fértil para o endurecimento do penal ou para o
aumento da demanda por seguranga privada. Os efeitos disso sao preocupantes, pois assinalam o
aumento dos gastos do poder publico com seguranca e a degradagdo generalizada do espago
publico. Em outros termos, as politicas de seguranga publica, no Brasil, continuam impermeaveis

tanto a pressao dos fatos, da opinido publica e, portanto, distantes das mudangas necessarias.

O foco das politicas puablicas deveria ser, portanto, além da necessaria reforma das
institui¢oes, a introdugao da agenda de direitos, de participagao e de elaboracdo de planos de curto,
médio e longo prazo.

A terminologia do contrato traz a ideia de direitos e deveres compartilhados entre os
cidaddos. Um contrato social contemporineo deve afirmar uma ideia de justica que
incorpore direitos dos cidadaos e prestagSes positivas por parte do Estado. Esta férmula,
adotada como um referencial para a acao politica, poderia incorporar a perspectiva de
uma agenda positiva a partir da proposta do tema da educagio. Se a partir da educagao é
possivel construir metas sociais estratégicas indispensaveis ao desenvolvimento
econoémico, esse procedimento pode vir a orientar agdes voltadas para problemas
cronicos da sociedade brasileira. Instituicoes que permitam a manuten¢ido do monopélio
do uso da forga, por parte do Estado, sem perder o referencial da tolerancia, constituem-
se em metas estratégicas para o pafs. Tais acdes ndo enxergam o espago da economia
deslocado de uma perspectiva de justica (RUEDIGER; RICCIO, 2005. p. 25).

Ou seja, para além de uma visio de lei e ordem, de combate ao crime e ao criminoso, o

debate em torno das politicas publicas aplicado a area da seguranca amplia o cenario e as
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possibilidades de discussao. Ainda estamos muito aferrados a uma concepgao de seguranga publica
que concebe o espago social pacificado como livre de crime e de violéncia, segundo um modelo
essencialmente militarizado do uso da for¢a, mas a discussao atual aponta para a gestao permanente
da seguranga a partir de mecanismos de governo, pensados em sua complexidade e em suas
multiplas interfaces com outras politicas publicas e com a sociedade civil. Trata-se, portanto, de
uma expectativa de mudanga de paradigma no cenario atual da jovem democracia brasileira, de um

novo contrato social em que seguranga e desenvolvimento caminham na mesma diregio.
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Politicas de Seguranga no Brasil: Desafios Diante das Novas Agendas
Resumo

A tendéncia das politicas de seguranca publica no pais, na tltima década, assinala uma mudanca de
rumo das politicas publicas que, aos poucos, deixam de ser pautadas apenas pela estrutura politica
de interesses das unidades federadas para serem mediadas por outras instancias do poder publico
e da sociedade civil. De func¢ao essencialmente burocratica de Estado, a seguranga, com estes novos
influxos, passa a ser vista, cada vez mais, como questao de gestao e de politicas governamentais,
sobretudo, com a participa¢do mais ativa da esfera federal e municipal. Mas ha ainda desafios
importantes a serem vencidos para uma efetiva mudanga no quadro geral da seguranga no pafs. O
artigo explora alguns deles, sem pretensao de ser exaustivo.
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Security Policies in Brazil: Challenges on New Agendas
Abstract

In the last two decades, the trend in security policies in Brazil shows the shift path on public
policies, that allows us to see changes from state building policies to the growing presence of others
public branches and civil society. From state and bureaucratic based functions, security tends to
see more as problem of management and public agenda setting, mainly, with growing participation
on state and local levels. Nevertheless the challenges remain in terms of changes in the whole
picture of security in the country. The article explores some of them, without the desire of
comprehensiveness.
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The Armed Forces as Security Agency
And the Civil-Military Relationship in Brazil

Christoph Harig

Humboldt-Universitit zun Berlin

1 INTRODUCTION

Brazil is facing a high level of violence that is particularly linked to urban spaces where
statehood is not completed and state authorities do not provide protection from crime.
Particularly in Rio de Janeiro, violence originating in favelas has spilled out to other parts
of the city. As a result, the outside population increasingly supports a security-first
approach in order to solve this problem (GAY, 2009, p. 37). The growing “securitization of
the city” (MUGGAH; SAVAGE, 2012, p. 3) and the perception of these localities by the outside
wortld is best illustrated by WILLIAMS (2010, p. 40): “In thinking about spaces and security (...),
the danger flows out of its origin or locus in zones characterized by turbulence (...) to zones of
order and stability”. As the country is going to host major sports events like the Football World
Cup and Olympic Games in the coming years, federal and state governments are desperately
seeking solutions for the security situation in order to be able to guarantee safety for citizens as
well as visitors. For this, the deployment of Armed Forces in public security appears to be an
efficient solution. Brazilian Armed Forces therefore engage in neighbourhoods that are “outside
the de facto control of public security forces” (MUGGAH; SAVAGE 2012: 6) with the task of
transforming them into spaces where the sovereignty of the state, especially the monopoly on
violence, is valid. Nevertheless, this implies a trade-off between efficient governing in the short
term and legitimate governing in the long run. The country faces the paradoxical situation that the
democratic government delegates power to “authoritarian enclaves” (ZAVERUCHA, 2008, p. 130,
own translation) who may prevent a further consolidation of the country’s democracy in order to

conquer ‘exclaves” of statchood. As a consequence, this also raises concerns about the civil-military
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paradox, which means that an institution that is per se organized in an undemocratic way is used

to protect democratic institutions (CROISSANT; KUHN, 2011, p. 4).

The constant struggle for civilian supremacy might be undermined by a regained
significance of the military in domestic politics, as the influence of the Armed Forces on the
transition and the new democratic constitution has obstructed fully democratized civil-military
relations until today. This resilience of autocratic rule is a particular problem when the democratic
government has to rely on the military for guaranteeing central functions of the state, e.g. the
provision of security. In order to assess whether the use of military forces can be deemed a
“democratic means of exercising authority” (ESTEVES, 2010, p. 619). I aim at taking a closer look

on the development of civil-military relations from the transition to democracy until today.

2 METHODOLOGICAL APPROACH

In order to achieve this, I will use the model of fully-fledged civilian control over the
military developed by CROISSANT et al. (2011, p. 78). Drawing upon assumptions of historical
institutionalism and strategic action, this approach works out five decision-making areas in civil-
military relations. Only if public administrations enjoy uncontested decision-making power in every
field, complete civilian control is attained. Relying mainly on a qualitative evaluation of secondary
sources, I will try to give an overview of the developments within these following dimensions since

the end of military rule.

Elite recruitment:

Civilian control in this dimension means, that there ought to be an open political
competition and that political leadership shall be exercised solely by civilian authorities. Civilian
supremacy is restricted, if the Armed Forces retain the right of nomination for positions in the
public administration, if the leadership of certain ministries is reserved for members of the Armed
Forces, or if they either systematically or selectively try to influence the appointment of the head

of state.

Public policy:
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This dimension refers to any policies that are not directly linked to defence or security, e.g.
economic or social policies. The whole process of policy-making, from agenda-setting to policy
implementation, shall be free from military influence. In this sense, annual budgeting is deemed
especially important for civilian supremacy. For countries formerly ruled by military governments,
it is further helpful to have a look at the state of transitional justice, since this area not only serves
as a means to assess the rule of law, but also the power of civilian authorities to impose policies
that might have negative consequences for the Armed Forces. The degree of civilian control in
transitional justice does not only depend on the actual punishment of crimes committed during
military rule. It is best measured by the way military elites try to influence or to resist the decisions

of civilian institutions concerning transitional justice.

Internal security:

When Armed Forces are used for police action, civilian control especially depends on the
degree of authority over the military during these assignments. The decisive measurement is
whether the civilian institutions decide on frequency, duration, and range of these missions and

whether they are able to control them effectively.

FExternal defence:

Since external defence is the main task of Armed Forces, a certain degree of military
autonomy does not pose a problem for civilian control. In this dimension, civilian supremacy can
be assessed by the degree of civilian authorities” ability to oversee the implementation of security
policies. The crucial factor is decision-making power. Furthermore, civilian authorities shall be able
to stop and punish a possible inappropriate behaviour by the Armed Forces. Ideally, the agenda-

setting in security policy should be carried out only by civilian institutions.

Military organization:

Military organization relates to decision-making on military equipment. This implies
financial and technological resources, the regulations of the military doctrine and training, as well
as the number of personnel. The extent of civilian control depends on the capability of limiting the
necessary degree of military’s autonomy in these issues.
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3 THE FIVE DIMENSIONS OF CIVILIAN SUPREMACY
3.1 ELITE RECRUITMENT

In the early stages of democratization, elite recruitment used to be heavily influenced by
the Armed Forces. During the controlled transition, not even a mass movement like the campaign
for direct presidential elections (Diretas ]4) was able to achieve its goals when facing strong military
opposition. As a result, indirect presidential elections were held in 1985 with a Colegio Eleitoral that
consisted of representatives of federal states and members of Congress. Therein, one third of the
senators were appointed directly by the Armed Forces (SANTOS, 2004, p. 118). Hence, the
political competition has not been open during the beginning of the Brazilian democratization
process. After the death of designated president Tancredo Neves, José Sarney (both Partido do
Movimento Democratico Brasileiro, PMDB) took over as head of government. Since Sarney used to be
chairman of .A/ian¢a Renovadora Nacional (ARENA), the party loyal to the military government, it
was not surprising that the first president of the new democracy had little interest in extending
civilian supremacy. Sarney did not see the Armed Forces as rivals, but rather as political power
base. Shortly after the majority in congress refused allegiance to him, Sarney reacted by using the
Armed Forces as 2 means of exerting pressure on congressmen (AGUERO, 1997, p. 194). Another
demonstration of this alliance has been the vehement opposition of the military against the
shortening of Sarney’s presidential term (SOARES; LOYOLLA KUHLMANN, 2005, p. 502). Six
out of 22 members of the first democratic cabinet have been active officers of the Armed Forces
(HAGOPIAN, 1990, p. 156), the three military branches Army, Marine, and Air Force had their
own ministries. Furthermore, presidential and governmental administrations consisted of a large

number of military members (AGUERO, 1997, p. 185).

The first directly elected president after military rule, Fernando Collor de Mello (Partido de
Reconstrugao Nacional, PRN) halved the number of military positions in his cabinet. Yet, it was not
only principles of civilian supremacy that led his actions, but also a certain rivalry with some
members of the Armed Forces, that had tried to influence the election campaign by leaking
rumours about Collor’s private life to the press (ZAVERUCHA; DA CUNHA REZENDE, 2009,
p. 413). The military intelligence service and the corresponding ministry were dissolved and
replaced by a civilian intelligence apparatus without ministerial representation (SANTOS, 2004, p.
121). Nevertheless, Collor’s further attempts of cutting back the military’s influence were blocked
by effective military lobbying. Their assessores parlamentares managed to win enough congressmen to

their side and convinced them of refusing Collor’s proposal of creating a unified Ministry of
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Defence (SAINT-PIERRE; WINAND, 2008, p. 53). Finally, Collor’s term ended with an
impeachment due to suspicions of corruption. The Armed Forces kept a low profile during this
process and refrained from influencing the members of parliament. Some observers were surprised
by the passive stance of the military and its break with the habit of interfering in politics during
times of crises (AGUERO, 1997, p. 186) and see this as an adjustment to democratic norms
(SANTOS, 2004, p. 124; SOARES; LOYOLLA KUHLMANN, 2005, p. 502; LINZ; STEPAN,
1996, p. 179). Still, one needs to question the military’s motivation: Why should they have
interfered in the impeachment of a presumably corrupt president that had tried to cut their
prerogatives? A real test for the Armed Forces” democratic convictions would have been an
impeachment of a more attached president like Sarney. Furthermore, the designated successor
Itamar Franco (PMDB) posed no threat to the Armed Forces” prerogatives. After becoming
president, Franco even raised the number of military cabinet members again to the number of nine
(ZAVERUCHA; DA CUNHA REZENDE, 2009, p. 414). Henceforth, the Armed Forces actually
stopped influencing the appointment of presidents and gave free rein to democratic mechanisms.
An indicator of the growing democratic consolidation in this respect was the presidency of a former
opponent of the military regime, Luiz Indcio Lula da Silva (Partido dos Trabalbadores, PT). Having
been imprisoned during authoritarian rule, he finally became president without major military
opposition. Yet, Lula’s rather defensive attitude which prevented conflicts helped the Armed
Forces to accept a former adversary as commander-in-chief (SOARES; LOYOLLA
KUHLMANN, 2005, p. 503).

Thus, the most visible representation of the former authoritarian rulers in politics has been
the military-led ministries. Before dissolving the military branches” ministries, Brazil used to be the
last South American country without unified Ministry of Defence. Only in 1999, during the second
term of Fernando Henrique Cardoso (Partido da Social Democracia Brasileira, PSDB), the unification
of the three military ministries was realized. Yet, the personnel of the officially civilian-led Ministry
of Defence consist mainly of military members. Except for the minister and his chefe de gabinete, only
few high-ranking members of the ministry are civilians (LOPEZ, 2008, p. 310). In addition, the
appointment of the minister of defence depends on the informal approval by the Armed Forces
(SAINT-PIERRE; WINAND, 2008, p. 57). With currently one military member of government
(the head of the presidents” Gabinete de Seguranca Institucional), the numerical representation of the
Armed Forces in the political elite has been reduced significantly. Nevertheless, informal contacts

to ministries that are engaged with policies that affect the military s interests help the Armed Forces
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to bring their agenda into policy-making (SANTOS, 2004, p. 138). To summarize, the civilian
supremacy in this dimension has been formally achieved, yet is curtailed by the military’s informal

exertion of influence.

3.2 PUBLIC POLICY

The Armed Forces”™ self-perception and their habit to engage in economic and political
affairs are based on the key role they played during the country’s historical development
(HUNTER, 1998, p. 311; SAINT-PIERRE; WINAND, 2008, p. 59). Thus, the Armed Forces
significantly limited the civilian government’s political leverage right after the end of military rule,
especially in reforms concerning economic and social policies. Striking examples are the agrarian
reform, the creation of a common market with Argentina, and the right to strike. After the
announcement of an agrarian reform by José Sarney, the military-led intelligence service took care
of a massive personnel restructuring of the entrusted administrations because of an alleged leftist
infiltration. The common market with Argentina was originally supposed to comprise a broad
technological co-operation, even in the strategically relevant sector of nuclear technology. As the
Armed Forces then were still pursuing the plan of building an atomic bomb and were seeing a
possible collaboration with the former arch enemy as a threat to the strategic position of the
country, they denied their consent (AGUERO, 1997, p. 186). The most visible interference during
the early stages of democratization took place in questions of workers” rights. Following the
announcement of a general strike, the Armed Forces occupied steel mills and train stations
(STEPAN, 1988, p. 108ff.) without any approval by civilian authorities (AGUERO, 1997, p. 185).
This substantial resistance is considered to be the major reason for the delay in passing the bill on

the redesign of the right to strike (HAGOPIAN, 1990, p. 156).

During military rule, the Armed Forces had constantly expanded their share in Brazil's
economy, particularly in technological and scientific areas. Hence, a large part of these sectors was
still owned by the Armed Forces during and after the transition. When its regime came to an ending,
the military was responsible for approximately one quarter of the expenses in these economic
branches (CONCA, 1992, p. 146). Among other things, the Armed Forces had decisive influence
on the economic success of aircraft manufacturer EMBRAER. As there has neither been a public
debate on this issue nor any pressure by civil society or political elites (MANI, 2011, p. 40), the
Armed Forces have largely managed to maintain their crucial role in the country’s economy. Even
though formal participation in economic policies may have diminished, strategically important
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branches like the armaments industry and especially the high-tech sector remain to be heavily
influenced by the Armed Forces (ALBRECHT, 2011, p. 22). Other areas of the federal economy
also continue to be controlled by the Armed Forces, e.g. the ports that are led by the Navy, or the
supervision of airports that is exercised by the Air Force (CONCA, 1992, p. 151). Due to the power
of military personnel to obstruct reforms, even the planned demilitarization of the aviation sector

has been blocked (SAINT-PIERRE; WINAND, 2008, p. 75).

During the military regime, the defence expenditures” share in the federal budget shrank
constantly. From 1972 until 1983 and measured against Brazil’s gross domestic product, the
amount fell from 1.4 percent to 0.7 percent (STEPAN, 1988, p. 72). Yet, due to the average
economic growth of 5.22% in this time, this decline did not mean a significant reduction of actual
figures (ZAVERUCHA; DA CUNHA REZENDE, 2009, p. 411). Today, Brazil disposes of the
largest military budget in South America, yet only a minor share of this budget actually flows into
defence investments. Still, it is planned to spend 2.5 percent of the annual GDP on military
equipment (FLEMES, 2008, p. 4). In terms of civil-military relations, the share of defence spending
is not as important as the procedure of planning the federal budget. A major obstacle for civilian
supremacy is the lack of an actual budgetary sovereignty of the parliament. The implementation of
the budget that is passed in Congtress is not binding for the government, but merely optional. The
members of parliament are not involved in the process of designing the military budget. They only
vote on the draft prepared by the president, the Ministry of Defence and the commanders of the
military branches. Furthermore, the Congtress is deprived of essential information regarding the
expenditures within the military budget. Hence, the Armed Forces are able to exert significant
informal influence on budget-making, as — unlike the budget of other sectors — the military budget
is usually shielded from veto by the legislative branch (FLEMES, 2004, p. 17). After the return to
democracy, the military-led ministries regularly accounted for more than ten percent of overall
expenditures for all ministries (ZAVERUCHA, 2005, p. 96). At the same time, the Armed Forces
know how to take advantage of the congressmen’s lack of interest in military affairs. The members
of patliament cannot expect an electoral payoff by specialized knowledge of these issues and
therefore do not use their potential influence on policy- and budget-making (HARIG; ZILLA,
2010, p. 3). The actual extent of military’s influence on the parliamentary process is hard to
measure, since its informal character limits the possibilities of scientific inquiries (PION-BERLIN,

2010, p. 528). Although it is certain that the Armed Forces possess considerable privileges in the
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competition of ministries for financial resources (ZAVERUCHA; DA CUNHA REZENDE,
2009, p. 414).

Considering the situation of transitional justice, the amnesty law of 1979 — originally
designed to protect members of guerrilla organizations from prosecution — is still hampering the
clarification of crimes committed by the military regime. As a condition for their consent to the
return to democracy, the Armed Forces were able to extend the scope of this law on themselves
(HEINZ, 1999, p. 468; SANTOS, 2004, p. 119). With the first president José Sarney as a strong
advocate of military’s interests, little was done in the early stages of the New Republic to clarify
crimes of the military rulers. The following years saw an avoidance of conflict in the sensitive issue
of coping with the past. The strong military lobby in Congress intervened especially often in this
domain and managed to protect its own interests (FLEMES, 2004, p. 19). Even a former opponent
of the military regime like Lula was not willing and able to win out over a broad coalition of high-
ranking members of the Armed Forces and congressmen. Especially in the beginning of his first
term, Lula did not seek any confrontation with the Armed Forces, although the constituency of his
party showed interest in clarifying the past. After a scandal concerning the Armed Forces defending
the torture of “subversives” during the military regime, civil society organizations demanded the
opening of secret files and the clarification of disappeared people’s fate (SANTOS, 2004, p. 137).
Yet, this initially did not change the restraint of Lula and the PT (SOARES, 2004, p. 96). Only
towards the end of his second presidential term, Lula tried to create a truth commission by decree
and to abolish the amnesty law. Due to the threat of resignation by the commanders of the three
military branches as well as by the Minister of Defence, Nelson Jobim (PMDB), this project failed.
In his role as commander-in-chief, Lula would have been allowed to fill these positions
immediately, but nevertheless shied away from further confrontation. No debate in Congress took

place, but the conservative majority probably would have refused to follow Lula (HART, 2010, 35).

A subsequently developed, more moderate proposal by Lulas successor Dilma Rousseff
(PT) has been accepted by both chambers of Congress in autumn 2011. Rousseff, who used to be
a militant opponent of the military regime and allegedly suffered torture in prison, let the heads of
the Armed Forces approve the bill before handing it over to Congress (MAGALHAES; FALCAO,
2011). Consequently, the amnesty law remains to be valid and the truth commission does not have
the authority for criminal prosecution. Several members of parliament expressed their resentment
about this way of clarifying the past (BRESCIANI, 2011; FALCAO, 2011). Yet, there was no real
debate in Congress concerning this bill. De facto, the parliamentary decision-making process was
bypassed. Transitional justice seems to have become a matter of negotiation between the executive
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branch and the Armed Forces, therefore eliminating civilian possibilities of influence. Overall, there

is little political will and/or ability to take on a strong stance against the Armed Forces in this issue.

3.3 INTERNAL SECURITY

The beginning of a significant military deployment in public security issues after the
transition dates back to 1992, when the Armed Forces patrolled the streets of Rio de Janeiro during
the United Nations Farth Summit (HUNTER, 1998, p. 311). With major events like the Football
World Cup 2014 and the Olympic Games 2016 approaching, Rio de Janeiro remains to be a focal
point of military action in internal security. Favelas that are de facto controlled by non-state violent
actors (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2011, p. 43) are increasingly seized with the help of
troops. Nevertheless, following CROISSANT et al., the decisive factor for civilian control in this
respect is not the kind of military deployment but the civilian influence on scope, duration and

frequency of these actions.

Due to its constitutional role, the Armed Forces are endowed with significant autonomy in
matters of internal security. Article 142 assigns the Armed Forces the guarantee of constitutional
powers and under circumstances of law and order, which supports the military’s self-perception of
being the real guardian of the country (FLEMES, 2008, p. 4). Since terms like order can be
interpreted in manifold ways, the military’s leeway in domestic security is high (SOARES;
LOYOLLA KUHLMANN, 2005, p. 479). In this sense, the Armed Forces see themselves as
guarantor of the constitutional bodies, not in reverse. This follows the logic of the Doctrine of
National Security inherited from the times of Cold War, where the military was supposed to be
crucial in the country’s defence against “subversive” powers. After Cold War, the focus of this
doctrine switched from external enemies to internal security (DE OLIVEIRA; SOARES, 2000, p.
103). This means that today’s enemy is not political any more. The enemies to be fought are
criminals, which often operate in poor regions of Brazil (PEARCE, 2010, p. 296). Yet, military
training does not prepare for police actions (ZAVERUCHA, 2008, p. 128).

Since Brazilian police forces are not able to cope with criminality, the federal and state
governments increasingly rely on military effectiveness in fighting crime. With a presidential decree
issued in August 2001, Fernando Henrique Cardoso authorized the Armed Forces to take action
in “Operations for Guaranteeing Law and Order”, which originally was the Policia Militar's sphere
of responsibility (ZAVERUCHA, 2008, p. 139). This regulation allows for an intervention of
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federal military forces in the Brazilian states when the president decreed this action after the public
security agencies of the concerned state proved to be not capable of solving the problem. Even
then, the Armed Forces” action shall be limited until the exceptional issue that caused the military
deployment has been resolved (GARCIA, 2008, p. 16). However, the reality does not match this
regulation. One example is the military seizure of Rio de Janeiro’s favela Complexo do Alemao
beginning in November 2010. The newly elected president Dilma Rousseff soon had to deny
rumours that she and the governor of Rio de Janeiro had informally agreed upon a military
deployment until after the World Cup 2014 (HARIG; ZILLA, 2010, p. 2). The point of time when
especially trained police forces were finally supposed to take over was delayed from October 2011

to June 2012 (EL ESPECTADOR, 2011).

The civilian authorities use to interpret this regulation for the benefit of prolonged military
actions of their own accord and therefore obtain a certain degree of influence on scope, duration
and frequency. Nevertheless, an effective civilian control of the military operations usually does
not exist. An example from 20006 illustrates this lack of oversight: Several armed men attacked an
army unit in Rio de Janeiro and stole a number of firearms. The Armed Forces reacted quite
disproportionately by occupying seven favelas with 1600 troops and heavy military equipment. This
operation was justified by military law, after which robbing arms is considered a military crime and
therefore might entail a military operation. The Armed Forces extended their deployment in an
arbitrary way by imposing curfews without legal authorization. Inhabitants of the affected favelas
complained about human rights violations committed by military units. Among other accusations,
the public prosecutor’s office started to investigate the death of a 16-year-old youth, just to stop
any inquiries by order of the government. Afterwards, the defence minister José Alencar (Partido
Republicano Brasileiro, PRB) denied any excessive behaviour of the Armed Forces (ZAVERUCHA,
2008, p. 141). To sum this up, an effective control of this deployment did not take place. Quite the
contrary, the civilian authorities intentionally waived their right to sanction the military’s

misbehaviout.

3.4 EXTERNAL DEFENCE

As Latin America in general faces little danger of interstate wars, the public interest in
security policy is not very high (FLEMES, 2004, p. 7). Brazil is a prominent example of this
situation, since there has been no significant threat to its borders for more than 140 years and the
largest South American state is in no menacing confrontation with any country of the world
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(ZILLA, 2011, p. 7). Against this background, it is hard for Brazilian members of parliament to
gain profit from detailed knowledge of security and defence issues. The Armed Forces therefore
enjoy a considerable information advantage compared to a central civilian supervision authority.
Additionally, public support for parliamentary initiatives concerning external defence can be
expected to be low: No other Latin American country shows such high levels of positive attitudes
towards military interventions in politics (LATINOBAROMETRO, 2009, p. 15;
LATINOBAROMETRO, 2010, p. 73) accompanied by significant scepticism towards the
parliament. Only 45 percent of Brazilians think that there can be no democracy without a congress
(LATINOBAROMETRO, 2011, p. 42). This illustrates why the Brazilian presidents usually
managed to retain the decisions on external defence for themselves or rather negotiated them
directly with the Armed Forces than taking the Congress into account. However, the “aljamento”
(DE OLIVEIRA; SOARES, 2000, p. 122) of parliamentary supervision does not provoke any
negative public opinion, which in return does not pressure congressmen to change this situation.
As a result, Congtess is left out from the decision-making process in external defence, which is a

major setback for gaining civilian supremacy.

Due to the fragmented institutional architecture of three military ministries, agenda-setting
in matters of security policy has been divided until the middle of the 1990s. Diverging interests of
the respective ministries did not allow the Armed Forces to develop a coherent strategic approach
towards external defence. Moreover, this hampered the influence of the executive branch, as there
was no point of single contact in the Armed Forces that would have helped to facilitate
negotiations. Even before the creation of a single Ministry of Defence, the Cardoso government
managed to create the Politica de Defesa Naciona/ (PDN) in 1996. With this document, standard
guidelines for the future Armed Forces” strategy were issued for the first time (SANTOS, 2004, p.
130). It especially referred to the so-called new threats like transnational terrorism and drug trade
(BERTAZZO, 2007, p. 34) and established the co-operation with neighbouring states in matters
of security policy. Yet, resistance of the single military branches towards the PDN s aims blocked
its implementation (FLEMES, 2008, p. 2). Only with the unified ministry, the military branches

started to accept common strategic goals.

In default of a White Book on external defence, the Estratégia Nacional de Defesa (END)
from 2008 represents the most recent document on strategic orientation for the Brazilian Armed
Forces. It was jointly developed by the Ministry of Defence and the commanders of the military
branches. A clear division of responsibilities between civilian institutions and the Armed Forces
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was established: civilians shall define the hypothetical conflicts, while the military’s task is to assess
the probability of these scenarios. Besides the already mentioned new threats, the END sees the
insufficient military presence in regions of strategic importance (the Amazon basin, or the Brazilian
sea area, called Amazinia Aznl) as main dangers. Hence, the protection of natural resources
constitutes the major contemporary task of external defence. This bears special importance for the
Navy that so far has not been significantly involved in issues concerning foreign or security policy
(BERTAZZO, 2007, p. 37). While Armed Forces and civilian institutions seem to agree upon
possible conflict scenarios, the assessment of their probability is rather disputed. As an example,
the Navy sees a threat in the exploitation of Brazil’s oil reserves by foreign powers, even though
the states that would be technically able to do this have already been given contractual shares and
therefore do not pose a risk (ALBRECHT, 2011, p. 6). The same applies to a possible US-
intervention in the Amazon region. Even though the probability of such a foreign involvement
falls almost to zero, the Armed Forces are preparing special defence tactics, which are partially
based on guerrilla warfare (PIGNOTTI, 2008, p. 88). As will be shown in the chapter on military
organization, the Armed Forces and particularly the Navy seem to be able to take advantage of

these diverging interpretations for pushing through their requests for military equipment.

Overall, one discovers a shared agenda-setting capability in the dimension of external defence,
which does not include a significant parliamentary involvement. This is actually a progress
compared to the situation a few years ago. The development of a foreign policy strategy with
military components finally forced the civilian government members to gain a minimum of
knowledge in this policy field. Far into the 2000s, the structural information asymmetry between
Armed Forces and government has been so huge, that the Armed Forces were able to partially
exercise political steering in matters of external defence (FLEMES, 2004, p. 22). While the
parliamentary knowledge of external defence remains low, the executive branch seems to have
developed certain awareness. This was largely influenced by the increasing participation of Brazilian
troops in UN-peacekeeping missions, most prominently MINUSTAH. The deployment in Haiti is
not only an expression of Brazil’s rising responsibility as an emerging power, it also serves as a
training ground for future military actions in fighting crime inside the country, as has been admitted
by former Minister of Defence José Viegas (ZAVERUCHA, 2008, p. 140). This might actually be
a setback for gaining civilian supremacy, since a prominent military role in fighting crime could

further deepen the Armed Forces” significance in domestic affairs.
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3.5 MILITARY ORGANIZATION

This dimension is closely intertwined with external defence, especially in issues concerning
the Navy. As laid down in the END, the Brazilian Navy’s future main operational area is to be
found in the Southern Atlantic Ocean (FLEMES, 2008, p. 6). Right after the END s publication,
the Navy issued a procurement plan that budgets for a doubling in the number of battleships until
2030 (ALBRECHT, 2011, p. 5). While there certainly is a certain degree of civilian control in the
planning of these acquisitions, the Armed Forces still prevail in the interpretation of strategies and

the consequential equipment.

It seems to be a general pattern that the Armed Forces present the civilian institutions with
a fait accompli. Already the PDN has been used by the Brazilian Army to justify the purchase of a
large number of tanks, even though this heavy armament was not suitable for fighting the threats
that were mentioned in the PDN, like drug trade and terrorism. The Navy decided in 1997 to buy
several combat aircrafts from Kuwait without prior permission. Afterwards, president Cardoso
approved this purchase without consulting the cabinet or the parliamentary defence committee.
Furthermore, the Navy used these planes in lobbying for the acquisition of a prestigious yet
unnecessary air craft carrier (FLEMES, 2004, p. 18). The END foresaw the purchase of several
submarines. The Navy though is again creating facts before the civilian institutions can make their
final approval: A French-Brazilian contract provides for the construction of several conventional
submarines and a new submarine base. Even though Congress had not approved of this deal yet,
the Navy was already pre-financing the construction (ALBRECHT, 2011, p. 9). An also scheduled
construction of a nuclear-powered submarine is without much practical military value but very
prestigious. Seen merely militarily, there is doubt that nuclear submarines are suitable for
deployments defined by the END. For the same amount of money, the Brazilian Navy would be
able to buy a larger number of conventionally driven submarines that would serve for the same
operational objectives. Hence, the approval of the nuclear submarine’s purchase depends to a large
extent on successful lobbying, e.g. by the Navy’s supreme commander. Despite the doubts about
its usefulness, high-ranking members of the Armed Forces seem to consider the acquisition right

(ALBRECHT, 2011, p. 13; p. 22-24).

It seems reasonable to suppose that this course of action has its roots in the END’s
objective of resorting to the mastery of nuclear technology in order to guarantee for the national
independence and to safeguard foreign policy interests (RUHLE, 2010, p. 2). The Armed Forces
would be a profiteer of the use of nuclear energy, since it controls the necessary technology. Many
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important facilities, e.g. a uranium conversion plant, are situated in military sites (ALBRECHT,
2011, p. 22). It is thanks to many years of Armed Forces” lobbying that Lula resumed the project
on a nuclear submarine, which had already been halted by Cardoso in 1996. Before Lula’s decision,
the Navy has been unpleased with the strictly civilian usage of nuclear energy and finally managed
to bring back the military option by constant lobbying. Despite the constitutional prohibition on
using nuclear technology for military means, Lula’s minister of defence José Alencar even
advocated nuclear arming (RUHLE, 2010, p. 6ff.). In sum, there are certain shared interests of

civilian governments and the Armed Forces in matters of nuclear energy.

While the civilian institutions seem to be heavily influenced by the Armed Forces’
professional lobbying, civilian supremacy in the dimension of military organization is further
hampered by the constitution. The Congress” task is to define the personnel strength of the Armed
Forces, to give its assent before the President declares war and to announce the state of emergency
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988, TITULO 1V,
CAPITULO 1, SECAO II). Both chambers of Congress have established committees that are not
exclusively responsible for matters of defence but also have to cope with other issues concerning
foreign policy. Due to the already mentioned lack of knowledge in military affairs, the committee s
work is not effective. Especially the senate’s committee is considered to be a “complete failure”
(FLEMES, 2004, p. 21, own translation), which rarely employs its already weak control
instruments. Moreover, there are no parliamentary powers in central issues like the oversight on
military intelligence, the promotion of officers or the Armed Forces” educational system
(SOARES, 2004, p. 95). Military education is still determined by the Armed Forces themselves, the
Ministry of Defence is only in charge of the curriculum at the Escola Superior de Guerra, the highest
military academy (SAINT-PIERRE; WINAND, 2008, p. 59). Since the ministry’s apparatus is
mainly staffed by members of the Armed Forces, no effective civilian control is achieved in this

fCSpCCt.

4 CONCLUSION

Some dimensions have seen a considerable increase in civilian supremacy, while others have
seen a transformation from formal to rather informal ways of military influence. CROISSANT et
al.”s central dimension, elite recruitment, probably represents the most positive development for
civilian supremacy. Here, the Armed Forces have accepted democratic rules, especially in relation
to the presidency. It is a sign for civilian supremacy that the military even accepts former opponents

43/
REPOL | Revista Estudos de Politica, Campina Grande, vol. 1, n° 2, 2012.



Christoph Harig

as president and commander-in-chief. Yet, the Armed Forces still obtain considerable informal
influence on the appointment of the minister of defence. Furthermore, the ministry’s staffs consist
mainly of members of the Armed Forces. Hence, the minister tends to be more loyal to the military

than to the civilian institutions in times of crises.

The Armed Forces have withdrawn from their open influence on the dimension of Public
Policy but maintain their clout on areas of high interest. Large parts of strategically relevant
economic branches are still under military control. Combined with informal influence on Congress
and weak parliamentary oversight, the Armed Forces possess significant budgetary powers.
Transitional justice is hampered by the military’s power to block civilian decision-making in this
regard. At the same time, civilian agencies do not dare to withstand the military resistance. As the
government increasingly relies on the Armed Forces in matters of internal security, the military’s

bargaining power is going to remain high.

The dimension of internal security, particularly important for the current military
deployments in public security, shows a great weakness of the democratic state. Here, the military s
significance has been rising since transition. With civilian institutions that exercise their right to
control the Armed Forces, this would only be a minor problem. Since the government depends on
the deployment of troops for fighting crime, it defends the Armed Forces against criticism relating
to human rights” violations and neglects its duty to oversee the military actions. Initially, this
problem derives from the weakness of civilian security institutions. If police forces were able to
protect citizens from crime and violence, there would be no need of sending troops. With civilian
institutions relying on the effectiveness of military units for guaranteeing security before and during
major events like the Olympic Games, a long-term problem for the legitimacy of democratic rule
might arise. The civilian state transfers basic principles of modern statehood, the provision of
security as well as rule of law (SCHNECKENER, 2007, p. 105), into the Armed Forces’
responsibility. To word it as a deliberative provocation, one might ask whether there is a need of

civilian institutions, if essential functions of the state are carried out by the military.

In matters of external defence, at least the executive branch has developed a certain degree
of civilian expertise, which allows for political steering of foreign security policy. The Armed Forces
significantly influence the agenda-setting processes but there are no major conflicts with civilian
governments, as the status of Brazil as an emerging power has brought a rise in military’s
significance for foreign policy. The Armed Forces well understood to seize this opportunity for
modernizing their equipment.
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The dimension of military organization shows co-operation between Armed Forces and
civilian agencies. Still, the military manages to take advantage of the executive branch’s
benevolence. A problematical aspect is the lack of parliamentary oversight. The influence of the
legislative branch is absent because members of Congress do not use their competences and let

themselves be bypassed by the government.

Overall, significant steps towards civilian supremacy have been made, even though the
Armed Forces retain a high degree of informal influence on civil-military relations. The lack of
institutionalized civilian control mainly derives from the weak role of the patrliament. This allows
for members of governments and presidents to jointly decide issues of relevance for the civil-
military relationship by circumventing the legislative branch. As a consequence of this personalized
control mechanisms, institutionalized civilian control is hard to achieve. Would the Congress take
on a stronger stance in this issue, this problem could be resolved. Yet, if members of parliament
neglect their duties, civilian supremacy will continue to be a matter of president’s personal
authority. This could well pose problems to the Brazilian democracy. As the Armed Forces” self-
perception of being the true guardian of the country’s fate will likely not change, the lack of
institutionalized civilian supremacy might pave the way for a military comeback in politics in times
of serious crisis. Hence, the question whether the deployment of Armed Forces may be a

democratic means of exercising authority is put at the mercy of the military itself.
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As Forgas Armadas como Agéncia de Seguranga e as Relagdes Entre Civis e Militares no
Brasil

Resumo

Na fase de preparagao para grandes eventos esportivos, o Brasil depende cada vez mais do apoio
das Forcas Armadas na prestagdao de seguranga publica. Tendo em conta o passado autoritario do
pafs, isto levanta preocupagdes sobre o estado atual da supremacia civil sobre os militares.
Aplicando um modelo que divide a relagdo civil-militar nas cinco dimensoes de recrutamento da
elite, politicas publicas, seguranca interna, defesa externa, bem como organizacao militar, este artigo
tem como objetivo avaliar o desenvolvimento da supremacia civil da transi¢ao para a democracia
até hoje. O artigo descobre que as prerrogativas militares foram consideravelmente reduzidas,
embora a supremacia civil ainda carece de uma institucionalizagao adequada. No longo prazo, as
formas informais de manter as For¢as Armadas fora da politica podem nio ser suficientemente
eficiente.

Palavras-chave: Seguranca publica, relagdes civil-militares, democratizagao

The Armed Forces as Security Agency and the Civil-military Relationship in Brazil
Abstract

In the run-up to major sports events, Brazil increasingly relies on the support of Armed Forces in
the provision of public security. Given the country’s authoritarian past, this raises concerns about
the current state of civilian supremacy over the military. Applying a model that subdivides the civil-
military relationship into the five dimensions of elite recruitment, public policy, internal security,
external defence as well as military organization, this article aims at assessing the development of
civilian supremacy from the transition to democracy until today. It finds out that military
prerogatives have been considerably reduced, even though the civilian supremacy still lacks a
proper institutionalization. In the long run, informal ways of keeping the Armed Forces out of
politics might not be efficient enough.

Keywords: Public security, civil-military relations, democratization.
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1 INTRODUCAO

A agenda de politicas publicas de governo, no Brasil, foi por muito tempo estabelecida por

politicos e tecnocratas de cima para baixo (#gp-down), sem atender as demandas sociais.

Na area da seguranca publica, a tradigao tanto por parte do governo federal e estadual se
pautava pela falta de comprometimento com politica publica de resultados, transparente e
democritica, com mecanismos de controle e avaliacio, abertos a criticas da sociedade e da

comunidade académica especializada.

Diante desse quadro, torna-se relevante compreender o grau de interagao entre as novas
diretrizes federais de seguranca publica, estabelecidas a partir de 2000, e a politica publica de
seguranca paulista, de modo a avaliar a influéncia dos programas e dos investimentos federais em

Sao Paulo para a reforma do setor.

Acredita-se que a falta de permeabilidade do que executivo estadual paulista e da Secretaria
de Seguranga Publica (SSP) as inovagdes federais, embora o estado e municipios paulistas recebam
verbas do Pronasci. Pode-se ressaltar também o carater recente da execugao dos programas federais

para produzir efetiva quebra de paradigmas na cultura e na agao policial.

2 O PROCESSO DE FORMULACAO DE NOVA AGENDA PARA A SEGURANCA
PUBLICA

Durante décadas, o governo brasileiro permaneceu fechado para as demandas sociais. A

agenda institucional de governo era estabelecida de cima para baixo (fgp-down). Dessa forma, a
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decisdo politica e dos tecnocratas tracavam as diretrizes das politicas publicas a serem formuladas

e executadas.

No campo da seguranca publica, a falta do exercicio democratico gerou governos e
institui¢oes sem subsidios para elaborar, e, pode-se dizer mesmo, sem compromisso com politicas
publicas de resultados, dotadas de mecanismos de controle e avaliagao, abertas ao feedback publico
(CORREA, 2008, p. 266). Com o retorno democratico em 1985, e com a promulgagio da
constituicao de 1988, houve o esforco de redimensionar o setor, mas sem significativas

transformacoes.

A Constituigao no art. 144 caracteriza a seguranca publica como “dever do Estado, direito
e responsabilidade de todos” o que ampliou os atores da area, antes formalmente adstritos aos
governadores, secretarias estaduais de seguranga publica e suas respectivas corporagdes policiais.
O debate passou a incluir o governo federal e a sociedade civil e o Ministério Pablico (MP) como
agentes influenciadores da construgao da agenda das politicas publicas de seguranga (FONTOURA
et al, 2009, p. 1406).

A seguranca publica passou a ser direito difuso, cuja titularidade pertence a todos. O MP é
promotor da tutela do direito difuso a seguranca publica e do controle externo da atividade policial.
Contudo, a apuragao de desvios de conduta de policiais continua, na pratica, somente a cargo das
corregedorias internas. E realizado apenas controle externo sobre o processo investigatério da

policia, a realizagao de boletins e inquéritos policiais (FREIRE, 2009, p. 42-40).

E preciso notar, entretanto, que a Constitui¢ao de 1988 nao avancou significativamente na
reforma do aparato de seguranca e justica criminal do pais herdado do regime militar, o que seria
necessario, pois as policias estaduais atuaram como bragos repressivos do regime. As instituicdes
policiais ndo foram suficientemente adaptadas para a vivéncia do estado de direito, para atuar nos
ditames da legalidade, transparéncia, eficiéncia' com sistemas de avaliacio, controle e
responsabilizacio (accountabilit) independentes e confiaveis (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANGCA PUBLICA, 2009, p. 6; LIMA, 2008, p. 66; FONTOURA et al, 2009, p. 148).

O modelo institucional de seguranga publica no pods-88 manteve grande margem de
autonomia dos estados regionais para a gestao da seguranca local. Com isso, o sistema se apresenta

descentralizado e multiplamente descoordenado, com a atuagao de corporagdes rivais e antagonicas

1 Tais sdo os principios da administragio publica de acordo com o att. 37 da CF/1988: A administragdo publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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na mesma area, com significativa autonomia em relagio ao governo estadual e a secretaria de
seguranca publica. As rivalidades estio presentes entre a Policia Civil, a cargo da investigagao e
abertura do inquérito policial, ponto inicial dos processos criminais, e a Policia Militar, a cargo do

policiamento ostensivo, repressivo (BATTIBUGLI, 2009, p. 40-46; CRISTINO, 2008).

Inovagao constitucional (art 144, §8°) foi a criagao da Guarda Municipal (GM), destinada
apenas a proteger o patrimoénio publico local. Entretanto, na realidade, a GM atua como policia
municipal, faz rondas, blitz, e até operagdes conjuntas com a PM. Tramita no Congresso Nacional
uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC)” para reconhecer 2 GM como policia municipal.
Ainda assim, a GM pode receber auxilio do governo federal através do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP) para projetos de prevencao a violéncia, policiamento comunitario, o que

estaria formalmente distante de suas atribuicbes (FONTOURA et al, 2009, p. 171).

Historicamente, até meados dos anos 90, o governo federal pouco atuava na area da
seguranca publica local, deixada sob responsabilidade dos governos estaduais. Nesse periodo foi
criada a Secretaria de Planejamento de A¢oes Nacionais de Seguranga Publica (SEPLANSEG),
sucedida pela atual Secretaria Nacional de Seguranca Pdblica (SENASP).’

A partir dos anos 2000, o governo federal traga nova agenda para a seguranga publica
nacional ao langar o Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP) e o Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FUSP). O governo passa a priorizar a prevengao da violéncia e criminalidade,
a seguranca cidada para suprimir o modelo policial exclusivamente repressivo em vigor

(FONTOURA et al 2009, p. 171; PRONASCI, 2007, CRISTINO, 2008).

Em 2003, com a criacio do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), a Senasp passa a
ser seu 6rgao de execugdo com a tarefa de planejar, implementar e avaliar todas as politicas publicas
do governo federal para o setor. Deve promover programas de gestdo integrada dos 6rgaos de
seguranca (Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal, Policia Civil,
Policia Militar, Corpo de Bombeiros, For¢a Nacional de Seguranc¢a Publica). Essa gestao envolve

processo de carater participativo da Unido, estados, municipios, terceiro setor, meio académico,

2 A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 534 de 2002 atua nesse sentido ao sugerir a alteragio do § 8° do
artigo 144 da CF/1988 para incluir (em negtito): “os Municipios podetdo constituit guardas municipais destinadas a
protecio de suas populages, de seus bens, servicos, instalagdes e logradouros publicos municipais, conforme dispuser
lei federal”.

3 A Secretaria de Planejamento de A¢Ges Nacionais de Seguranca Publica (SEPLANSEG), criada em 1995 pela Medida
Proviséria n° 813, no governo Fernando Henrique Cardoso, foi sucedida pela SENASP criada por meio do Decreto
n® 2.315, de 4 de set. de 1997.
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profissionais de seguranc¢a e comunidade em geral. Além disso, deve estimular planos estaduais de
seguranca nos moldes federais. Tais metas seriam implantadas através do FUSP (CRISTINO, 2008;
CORREA, 2008, p. 260).

O Programa Nacional de Seguran¢a Piblica com Cidadania* (PRONASCI), lan¢ado pelo
governo federal em 2007, tem como objetivo efetivar as diretrizes do SUSP, articular agdes de
seguranga e politicas sociais com protecdao e respeito aos direitos humanos no ambito federal,
estadual e municipal. A avaliagao e acompanhamento do PRONASCI sio realizados pela Fundagao
Getulio Vargas (FGV) e pela sociedade. As principais diretrizes do PRONASCI sio: valorizagao
dos profissionais de seguranca publica; modernizacdo das instituigdes de seguranca publica e do
sistema prisional; combate a corrupgao policial; envolvimento da comunidade na prevencao da
violéncia; projetos de ressocializa¢iao dos egressos do sistema prisional e dos apenados; pacifica¢ao
de areas afetadas pela violéncia e criminalidade; promogao da campanha do desarmamento;
fortalecimento das guardas municipais e do policiamento comunitario. O PRONASCI tem como
publico-alvo os profissionais de seguranga publica e jovens na faixa etaria entre 15 a 24 anos em
situagdo de vulnerabilidade social (FORTE, 2008, p. 575-576; OLIVEIRA, 2009, p. 32;
MINISTERIO DA JUSTICA, 2010).

Como parte do investimento na modernizagao das instituicbes de seguranga publica esta o
investimento na For¢a Nacional de Seguranca Publica, criada em 2004, para atender as necessidades
emergenciais dos estados, formada por policiais de elite dos estados e inspirada nas forgas de
pacificacio da ONU. No ambito do sistema prisional se destaca o investimento na modernizagao
e a reestruturacdo do sistema penitenciario nacional, com criacio de novas unidades e reforma das

ja existentes.

No campo da valorizag¢ao profissional existem programas especificos: auxilio-moradia,
bolsa formacio com estimulo a qualificagdo profissional com foco nos direitos humanos,
policiamento comunitario, uso progressivo da forca etc. Como incentivo o profissional da
seguranca recebe bolsa de estudos. Em alguns estados, esse valor chega a representar acréscimo de
40% do salario. Desde seu inicio, em 2008, até outubro de 2010, o programa ja contemplou 231.945
profissionais de seguranga publica dentre policiais civis e militares, bombeiros, agentes
penitenciarios e guardas municipais (CGPLAN/M], 2010, p. 6). Parte da capacitagao profissional
¢ feita através da Rede de Educagao a Distancia (EAD) e pelo RENAESP (Rede Nacional de Altos
Estudos em Seguranga Publica). Entre 2005 e 2009, os cursos do EAD capacitaram mais de

4 Lei 11.530 de 24 de out. de 2007. Posteriormente, 0 PRONASCI foi alterado pela Lei 11.707 de 19 de jun. de 2008.
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760.000 policiais civis, militares, federais e rodoviarios federais, além de bombeiros, guardas
municipais e agentes penitenciarios. A RENAESP esta presente em 26 estados da federacao

(CGPLAN/MJ, 2010, p. 7).

Para a pacificacdo das areas afetadas pela violéncia e criminalidade, ha programas como o
“Mulheres da Paz”, cuja finalidade ¢é a capacitagdo de lideres comunitirias para serem
multiplicadoras da cultura da paz entre os jovens. Até outubro de 2010, 9.847 mulheres de varios

estados patticiparam do programa com bolsa de 190,00 mensais (CGPLAN/M], 2010, p. 5).

O Projeto para Jovens em Territorio Vulneravel (Protejo) é outro programa de capacitagao
de jovens como multiplicadores da cultura da paz e da cidadania. Desde 2008, 15.233 jovens de 15

a 24 anos, moradores de rua ou expostos a violéncia doméstica ou urbana, foram beneficiados com

bolsa mensal de R$ 100,00 mensais potr um ano (CGPLAN/MJ, 2010, p. 5).

O PRONASCI ja foi implantado em mais de 150 municipios e 22 Estados, como Sao Paulo,
e dispoe que, nos municipios participantes, seja criado o Gabinete de Gestio Integrada Municipal
(GGIM), formado pela sociedade civil com representantes das forgas de seguranca e da secretaria
de seguranca publica. Ao lado do GGIM, pode também ser criado na esfera estadual o Gabinete
de Gestao Integrada Estadual, que também visa facilitar a articulagao conjunta das diversas
institui¢oes e 6rgaos que atuam na seguranca publica, de modo a realizar planejamento estratégico

das agoes de seguranca, dar respostas mais rapidas e eficientes em momentos de crise.

De 2007 a 2010, com o PRONASCI, foram investidos mais de R$ 3,5 bilhGes na seguranca
publica, o que representou aumento consideravel de 10 vezes o valor investido em 2000
(MINISTERIO DA JUSTIGA, 2010; CGPLAN/MJ, 2010, p. 2). Assim, o PRONASCI vem a
suprir a lacuna histérica de atuagdo do governo federal na area da seguranca publica e representa
uma quebra de paradigma em relacio ao modelo tradicional existente, o zgp-down (de cima para
baixo). Nesse modelo, a agenda de governo para a seguranca publica era estabelecida sem prévia

consulta da sociedade ou de servidores de nivel hierarquico inferior.

Ja no modelo proposto pelo PRONASCI, a politica publica de seguranca passa a ser
formulada e implementada no modelo botfom-up (de baixo para cima), cuja caracteristica ¢ identificar
o problema a ser enfrentado pelo governo local a partir do envolvimento dos mais diversos atores
sociais (publicos e privados) tanto na fase de formulagdo como de implementacao da politica
publica. A énfase do programa esta, assim, na participagao do publico-alvo, ou seja, as comunidades
mais vulneraveis a criminalidade e violéncia. A diretriz de implantagdo estd nas agdes
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descentralizadas, como o pagamento de bolsas diretamente para os profissionais de seguranga dos
estados, o que é uma aplicagdo por “transferéncia” na melhoria da seguranga dos estados e
municipios. J4 os demais recursos sao repassados em parceria com os estados, municipios,

organizagoes sociais de interesse publico e organismos internacionais (FGV, 2009, p. 7).

Cabe notar que boa parte das demandas dos Estados ao PRONASCI, em 2008, se refere a
aquisi¢ao de equipamentos e representou 46,5% do total de recursos aprovados. Ja os municipios
demandaram mais projetos de fortalecimento e apoio as a¢oes de prevencao e violéncia, com 19,6%
do total dos recursos aprovados (FGV, 2009, p. 49). Dessa forma, os Estados se interessam mais
pelas verbas que, isoladamente, modernizam apenas superficialmente as institui¢des policiais, como
os equipamentos, sem realmente alterar o modus operandi da instituicao, grande objetivo do
PRONASCI. Dessa forma, de modo geral, os Estados nao estariam abertos a reformas

institucionais mais amplas do setor policial, mesmo ao aderir ao programa.

A opgao por mudangas que maquiam, mas nao alteram a esséncia da conduta, a eficacia da
policia ja era feita ha décadas no Estado de Sio Paulo. Em estudo sobre a policia paulista entre

1946 e 1964, observou-se que:

Os governadores estavam cientes das dificuldades da policia e do desafio de acompanhar
a demanda pelos servigos policiais. Entretanto, apesar de alguns governadores terem
iniciado um planejamento cuidadoso para o setor, nenhum deles enfrentou o imenso
desafio politico de implantar reformas estruturais que, certamente, iria colocar em intensa
atividade todos os mecanismos de defesa, resisténcia e pressio das institui¢oes policiais.
O governo poderia economizar muito, se planejasse com eficiéncia a distribuicdo de
recursos antes de ceder as pressdes corporativas por mais verbas, contingente e poder,
mas teria de resistir a tentagdo politica de causar impacto positivo no eleitorado com a
simples agdo de contratar novos policiais e adquirir equipamentos (BATTIBUGLI, 2010,
p. 264).

Ja na atualidade, o governo paulista continua a investir na policia sem realizar reestruturacao
estratégica para aumento da eficiéncia do trabalho policial de investigacao, controle da
corrupc¢ao policial, diminui¢io dos niveis de letalidade policial. O governo aumentou o
orcamento da Secretaria de Seguranca Publica em 70% desde 2001, e investiu na expansao do
sistema prisional, desde 1997. Entretanto, grande parte dos recursos foi destinada a PM, tanto
em aumento de efetivo como em equipamentos, o que ¢ revelador do direcionamento da politica
publica de seguranca para o policiamento ostensivo, tradicionalmente arbitrario e violento da
PM, em detrimento do policiamento investigativo (JUNQUEIRA, 2000; OBSERVATORIO
DE SEGURANCA PUBLICA, 2012).

O maior desafio do PRONASCI ¢, portanto, congregar os entes federados, estados e

municipios a efetivar a quebra de paradigma na seguranc¢a publica. O PRONASCI ganha vida na
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comunidade por meio do programa “Territério de Paz”. Varias agbes sio executadas
simultaneamente aos poucos, com o objetivo de alterar o ambiente local, com a chegada de
policiamento comunitario, monitoramento dos espagos mais perigosos por cameras de video, além
de politicas publicas que trazem acesso a justi¢a, educagao, lazer e infraestrutura. Nessa fase, Unido,

estado e municipio trabalham juntos para prevenir a violéncia e reduzir a criminalidade.

Desde o inicio da implantagao em dezembro de 2008, ja sdo vinte e seis Territorios de Paz
em onze Estados e no Distrito Federal. Os territorios foram implementados em 19 municipios,
abrangendo regides com total desconexao social. Até 2010, no Estado de Sao Paulo, havia apenas
um Territério de Paz implantado na cidade de Sio Bernardo, no Territério Alvarenga

(CGPLAN/MJ, 2010, p. 3).

Em 2009, o Ministério da Justica realizou a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica
(1* CONSEG) como meio de efetivar as diretrizes da gestao participativa da seguranca do
PRONASCI e para possibilitar que sociedade civil, poder publico, profissionais e gestores da
seguranca pudessem dialogar, pela primeira vez, sobre a politica nacional de seguranga publica.
Foram mobilizadas diretamente 224.428 pessoas e indiretamente 530.114 pessoas. Com base no
modelo de formulagao de politicas publicas bottom-up, a conferéncia privilegiou a sociedade civil
com 40% da participagdo paritaria, sendo 30% para o poder publico e os outros 30% para os

trabalhadores da seguranca publica (MINISTERIO DA JUSTICA, 2009b, p. 29-30).

Como resultado, a conferéncia produziu uma relacio de 10 principios e 40 diretrizes
orientadores da politica nacional de seguranga. O primeiro principio resume o espirito da 1°

CONSEG e objetiva que a politica nacional de seguranc¢a venha a

ser uma politica de Estado que proporcione a autonomia administrativa, financeira,
or¢amentaria e funcional das instituigdes envolvidas, nos trés niveis de governo, com
descentraliza¢io e integracio sistémica do processo de gestio democritica, transparéncia
na publicidade dos dados e consolidacio do Sistema Unico de Seguran¢a Publica - SUSP
e do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI, com
percentual minimo definido em lei e assegurando as reformas necessarias a0 modelo
vigente (CGPLAN/MJ, 2010, p. 13; MINISTERIO DA JUSTICA, 2009a, p. 3,
MINISTERIO DA JUSTICA, 2009b, p. 80).

Nota-se que entre 2003 e 2009, a seguranca publica se tornou um dos pontos centrais da
agenda politica brasileira com aumento consideravel de gastos e de implanta¢ao de novas estratégias
para o setor (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2010, p. 6). O desafio atual
¢ investir com eficiéncia e qualidade na area da seguranca publica. O montante gasto é muito

significativo e ja alcanga 1,36% do PIB brasileiro, o que representa quase 10% da arrecadagao total
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de impostos do pais. Essa soma supera o percentual do PIB investido pela Franga, com a diferenca
que as taxas de criminalidade brasileiras sio muito maiores (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA; MINISTERIO DA JUSTICA, 2011, p. 11).

Sem duvida, houve relevantes alteragoes na agenda da segurancga publica, mas, certamente,
a efetiva implantacao e colheita de resultados sera a médio e longo prazo, desde que nao haja
descontinuidade nas diretrizes da agenda dos governos federal, estadual e municipal, e da previsao
or¢amentaria para o setor. Entretanto, por um lado, o programa passou por graves percalgos ao
investir efetivamente apenas 50,5% do total programado para 2011, devido ao ajuste fiscal do
governo federal. Esse ajuste contrariou a meta do proprio governo federal de ampliar os
investimentos na area e aumentar a parceria com estados e municipios no enfrentamento da

violéncia (MENEZES, 2012).

Por outro lado, as novas politicas publicas de seguranga esbarram nos limites da democracia
brasileira na medida em que colocam desafios as formas tradicionais de a¢ao da policia brasileira.
O processo de tomada de decisoes ¢ feito de cima para baixo dentro das corporagdes, a partir de
critérios internos e burocraticos, sem considerar as necessidades da populagdo, como se fosse
servico sem clientes, sem mecanismos de planejamento, avaliagido e controle. A prioridade das
agoes policiais ainda ¢ a prisao de criminosos em ag¢des de carater repressivo (SOUZA et al., 2009,
p. 39-40). Além disso, prepondera a concep¢ao militarizada de policiamento ostensivo no pafs,
caracterizada por arbitrariedades e violéncia. A seguranca publica pode ser considerada a politica

publica mais atrasada e ineficiente do Estado brasileiro (ERTHAL, 2012).

As instituicdes policiais, no Brasil, seguem a tendéncia mundial de ter significativo
crescimento de pessoal e de verbas, sem que isso efetivamente aumente a eficacia do trabalho
policial ou impacte nos indices de criminalidade. A capacidade das policias em responder as novas
demandas esta limitada a respostas padronizadas, que envolvem a violéncia fisica, o envio de
viaturas em situa¢ao de emergéncia, a compra de veiculos e de armas e de policiamento aleatério,
sem que haja planejamento e avaliacao estratégica capaz de alterar o padrio de conduta (SOUZA

et al., 2009, p. 39-40).

Contudo, ha espago para mudanga de referencial e maior sensibilidade das instituigoes e do
poder publico em torno de agenda positiva de democratizagao das policias, desde que estados e

municipios se empenhem em efetivar a gestao integrada da seguranga publica proposta pelo

PRONASCI (DIAS NETO, 2005).
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Para um pais sem disputas territoriais, movimentos emancipatorios, conflitos religiosos,
raciais ou étnicos, o Brasil tem padroes de violéncia homicida exageradamente elevados que, entre
2004 e 2007, estiveram bem préximos do total das mortes de 62 conflitos armados registrados no
mundo naquele periodo. Tal quadro ¢é, em grande parte, consequéncia do alastramento da
criminalidade organizada, principalmente a do trafico de drogas, a partir da década de 1980

(WAISELFISZ, 2011, p. 19; ADORNO; SALLA, 2007).

3 SAO PAULO E O PRONASCI

As recentes politicas publicas de seguranca do governo federal propdem significativa
rearticulagao do segmento nos estados federados. E preciso, desta forma, compreender o grau de

articulagdo entre as politicas federais e estaduais.

Em 2008, do total de recursos do PRONASCI, 72% foram repassados aos Estados, 26%
foram diretamente aos municipios e 2% a federacdao. O estado de Sao Paulo recebeu 10% do total
de recursos do PRONASCI e o Distrito Federal, 30%. Varios estados como Amazonas, Amapa,
Mato Grosso do Sul, Roraima, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins receberam menos de 1%. Os

recursos sdao repassados conforme o envio e aprovacao de projetos pelos estados e municipios

(FGV, 2009, p. 27, 41).

No caso do Estado de Sao Paulo ha a participagio no PRONASCI desde seu langamento
em 2007. Dos 645 municipios paulistas, pelo menos 22 estao envolvidos: Sao Paulo (Capital)
Araraquara, Campinas, Cotia, Diadema, Embu das Artes, Embu-Guagt, Ferraz Vasconcelos,
Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, Jandira, Jundiai; Osasco, Pirapora de Bom Jesus, Rio
Claro, Santana de Parnaiba, Santo André, Sao Bernardo do Campo, Sorocaba, Taboao da Serra,

Vargem Grande Paulista (Ministério da Justica, 2010).

E preciso notar que o PRONASCI objetiva atender as regides e municipios onde se
conjugam a vulnerabilidade social e altos indices de violéncia. Dessa forma, os recursos sio
direcionados principalmente as capitais dos Estados. Em 2008, por exemplo, Sao Paulo (capital)

recebeu 33,9% do total dos recursos destinados aos municipios paulistas (FGV, 2009, p. 48).

Alguns desses municipios ja contam com o Gabinete de Gestdo Integrada Municipal
(GGIM), como Araraquara, Diadema, Jahu, Poa, Santo André, Sio Carlos, Sao Paulo (Capital), Sio
Bernardo do Campo, Taboao da Serra, Vargem Grande Paulista (FGV, 2009, p. 42). Sao Bernardo

do Campo, por exemplo, participa do PRONASCI através de varios programas. Pela Bolsa
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Formacio 544 guardas civis municipais desenvolvem cursos de formagao continuada a distancia.
Com a Cidade de Paz no Territério Alvarenga, a meta é reconstruir as redes de sociabilidade e de
solidariedade local, com a gestao integrada de dezoito secretarias municipais. Em Alvarenga, ainda
ha o projeto “Mulheres da Paz”, com formagdo para cerca de 300 mulheres, nas areas de direitos
humanos, seguranga publica, violéncia doméstica e urbana, ética e cidadania, visando capacita-las
como multiplicadoras de cultura de paz para atuagao na comunidade, especialmente, junto aos

jovens.

Em relag¢ao aos jovens, o Programa de Protecio de Jovens em Territério Vulneravel
(Protejo) ja formou, em marco de 2011, 150 jovens entre 15 e 24 anos, com o objetivo de afasta-
los da criminalidade e envolvé-los na comunidade. Além disso, ha o programa municipal “Turma
Cidada”, para a qualifica¢ao profissional de jovens de 18 anos dispensados ou que cumprem o
servico militar (PREFEITURA DE SAO BERNARDO, 2012; MINISTERIO DA JUSTICA,
2011).

.,

O estado de Sido Paulo ainda nao possui gabinete de gestio integrada estadual, como ja
existe no Mato Grosso e no Espirito Santo desde, pelo menos, 2006, em Santa Catarina, desde
2005, e, no Para, desde 2010. Assim como o gabinete de gestdo municipal, o gabinete de gestao
estadual visa a articulagdo das ag¢des das varias unidades que integram a seguranga publica. Em
2000, os estados do Espirito Santo, Mato Grosso e Sao Paulo passaram por grave crise na seguranca
publica. Os estados do Espirito Santo e Mato Grosso contavam com o gabinete estadual, e teriam
dado respostas mais rapidas para a crise do que em Sido Paulo, cujas agdes foram centralizadas na

Secretaria de Seguranca Puablica (SSP) (CORREA, 2008, p. 267).

Entre 12 e 20 de maio de 20006, ocorreram em Sao Paulo ataques da facgao criminosa do
PCC (Primeiro Comando da Capital) a policiais, agentes penitenciarios, civis, postos policiais,
agéncias bancarias, 6nibus, além de rebelides em cerca de 70 presidios em todo o estado. Os ataques
teriam sido iniciados devido a retaliagao do PCC a decisao do governo estadual de isolar liderangas
da faccdo e de casos de corrupgao policial (GUERRA URBANA, 2006; MARRA; MUNIZ, 2000;
ADORNO; SALLA, 2007).

Segundo a imprensa, o governo paulista recusou auxilio de tropas federais e teria resolvido
a crise através de acordo com a ctipula do PCC. De fato, houve encontro articulado pela capula do
governo paulista entre advogada e ex-delegada da Policia Civil, que dizia poder influenciar a facgao
e o lider do PCC. Tal reunido, ocorrida no apice da crise, levantou suspeita de se ter oferecido algo,
pois os ataques se encerraram logo apos o encontro (MARRA; MUNIZ, 2006, IHCR E JUSTICA
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GLOBAL, 2011, p. 55-56; ADORNO; SALLA, 2007). Dessa forma, ao invés de gerenciar a crise
com gestao integrada da seguranca publica, com transparéncia e mecanismos de responsabilizagao
e controle, e de aceitar apoio federal, o governo paulista, a cipula da SSP e das institui¢bes policiais
optaram por fazer concessdes veladas ao crime organizado. Além disso, nio houve qualquer
reestruturagdo no sistema de seguranga, além do crescimento significativo do numero de
estabelecimentos prisionais e da populagdo encarcerada (ADORNO; SALLA, 2007). Certamente,
um dos motivos para o acordo foi o fato de o governo estadual possuir precario controle sobre a

atuacdo das institui¢oes policiais.

O PCC nio havia realizado agdes do porte de 2006 até junho de 2012, quando oito policiais
militares foram assassinados, quinze Onibus incendiados, cinco bases da Policia Militar foram
alvejadas. A nova onda de violéncia teria ocorrido em retaliagio a morte de membros da facgao
por policiais da Rota (Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar), e devido a transferéncia de membro
importante para prisao com regras mais rigidas. Esse quadro revela que o poder de articulagao do

PCC nao foi devidamente enfrentado nesses ultimos anos pelo executivo estadual e pela Secretaria

de Seguranca Publica (SSP) (SAO PAULO, 2012; AGORA, 2012).

A Rota foi criada em 1970 para realizar policiamento ostensivo, durante o auge da repressao
da ditadura; notoria pelas execugdes sumarias, ainda hoje é caracterizada pelas abordagens
violentas. Entre 2007 e 2011 a letalidade do batalhio da Rota aumentou 78%. O batalhio
representa menos de 1% do efetivo da PM, mas responde por cerca de 14% dos 2.200 casos de
“resisténcia seguida de morte” da PM. Ultilizada para policiamento, principalmente, nas regies
consideradas mais perigosas ¢ mais vulneraveis, ¢ vista como a “tropa de elite” da policia paulista,
bem equipada e armada. Dessa forma, a Rota nio alterou seu padrao operacional violento e ainda
conta com o apoio do governo e da cipula da corporacao (BBC BRASIL, 2012; FERREIRA, 2012;
POLICIA MILITAR, 2012; SOUZA, 2009, p. 41-42).

Apesar da auséncia de mudangas estruturais no sistema de seguranga publica paulista, houve
declinio nas taxas de homicidio, na regido metropolitana de Sao Paulo, entre 2000 até meados de
2011, cujas razdes ainda nao sio bem conhecidas. Contudo, ¢ certo haver fatores relacionados a
processos sociais, politicos e institucionais que devem ser considerados, entre eles, algumas
alteragdes pontuais do governo no campo da seguranca publica e da prevencao da violéncia

(ADORNO; SALLA, 2007; PEIXOTO et al, 2011).

Apbs o constante aumento dos indices de criminalidade, da violéncia nos anos 80 e 90,

houve por parte das autoridades publicas e de estudiosos do tema a percepgao de que a reducio da
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violéncia apenas seria alcancada com a execuc¢iao de politicas sociais e urbanas, de estratégias de
prevencdo, de atuagdo mais planejada das institui¢oes policiais, com gestao da informacao,
policiamento comunitario, Consegs, prote¢ao a testemunhas, entre outras iniciativas (PEIXOTO

etal, 2011, p. 8).

Entre 2003 e 2008, a redugao dos homicidios foi de mais de 70%, com 1622 mortes por
agressao em 2008 contra 5591 mortes em 2003. Sao Paulo passou do quinto estado mais violento
do pafs para o terceiro mais tranquilo em 2010, com reducao dos niveis de violéncia nos polos
letais do estado (regiao metropolitana da capital, de Campinas e da Baixada Santista). A tendéncia
de baixa se manteve em 2011, a taxa de homicidios foi de 10,05 casos por 100 mil habitantes,
enquanto a média nacional é de cerca de 25 casos por 100 mil habitantes. Ainda assim, o indice ¢é
bem maior do que nos Estados Unidos, Reino Unido ou Argentina, que registram 5 casos por 100
mil habitantes, marco considerado tranquilo por organismos internacionais. Entretanto, essa
reducao foi acompanhada do crescimento de outros delitos como o roubo e latrocinio. Dessa
forma, a reducdo da criminalidade é circunscrita a alguns tipos penais (PEIXOTO et al, 2011,
CARAMANTE; BENITES; SPINELLI, 2012; PATAMAR, 2012; WAISELFISZ, 2011, p. 219;
224).

Além das iniciativas governamentais para a reducao da violéncia, sabe-se que o préprio
PCC, com presenga hegemonica nos bairros periféricos e nas unidades prisionais, media e regulava
conflitos, tanto os relativos as atividades ilicitas da organizacao, como também as contendas da
comunidade local. Paradoxalmente, o PCC ¢ outro fator a ser considerado na drastica queda das
taxas de homicidios a partir de 2000 (DIAS, 2012). Entretanto, essa “pacificacao” obtida pelo medo
e pela violéncia é precaria, marcada por relagoes tensas e obscuras da facgao com o poder publico,
notadamente as institui¢des policiais e a administragao prisional. Dessa forma, em circunstancias
de quebra da harmonia, ou seja, de acordos existentes, pode haver picos de violéncia no estado,
como em junho de 2012, quando policiais da Rota mataram membros da facc¢do, que reagiram com
violéncia na regiao metropolitana da capital. Além disso, em 2012 houve aumento da letalidade
policial. Dessa forma, a faccao retaliou as mortes para pressionar pelo retorno da “harmonia”

anterior (DIAS, 2012; KAWAGUTI, 2012).

E interessante notar que cerca de 20% dos 438 assassinatos ocorridos em Sio Paulo foram
praticados por policiais em 2011, o que revela alto indice de agoes letais da policia. A violéncia letal
estd bem abaixo do nimero recorde de 1421, no ano de 1992, mas ainda é significativa (FORUM

BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2010, p. 32; MARTINS; VIEIRA, 2012, p. 29).
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Assim, a violéncia policial, praticada por agentes do Estado, que deveriam contribuir para a paz
social ¢ um dos moveis da violéncia no Estado. Houve 229 casos de "resisténcia seguida de morte”,
decorrentes de supostos confrontos entre policiais e suspeitos, e 61 homicidios praticados por PMs

fora do trabalho.

O Estado paulista, estigmatizado com a repercussao negativa do Massacre do Carandiru
em 1992, com a execucgdao de 111 presos pela PM, ainda ndo conseguiu enfrentar a questio da
violéncia policial, ou seja, controlar os niveis de letalidade tradicionalmente presentes na policia.
Com isso, a policia segue com cultura repressiva e violenta em detrimento de agdes de carater

preventivo e da investiga¢ao de crimes.

O policiamento comunitario ja seria uma alternativa de implantagao de programa
permanente para aproximar o policial do cidadao. A PM paulista realiza policiamento comunitario
desde 1997. Ha no estado 268 Bases Comunitarias fixas, 289 veiculos grandes (bases semifixas), e
35 Bases Comunitarias Distritais — onde os policiais moram com suas familias (SECRETARIA DE

SEGURANCA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2012).

Na capital paulista, o Jardim Angela, considerado pela ONU o bairro mais violento do
mundo, em 1996, conseguiu reduzir os indices de criminalidade apds a implantagao de varios
projetos sociais liderados por padres da comunidade e pela implantagiao de base de policiamento
comunitario em 1997. Dessa forma, apenas a conjugacao de projetos sociais permanentes e por
meio da atuagdo mais préxima e comprometida da PM com o bairro, foi possivel reduzir os indices

de violéncia na localidade (DELPHINO, 2001; FERNANDES JR; 2006; FLORES, 2012).

O policiamento comunitario insere-se no debate sobre o papel da policia na comunidade,
pois tanto as institui¢oes policiais, como as comunidades sabem o quanto necessitam umas das
outras. Ou seja, deve-se estabelecer base de didlogo, confianga e respeito mutuo, para que haja
prevencao mais efetiva do crime e menor sensagao de inseguranga, assim como maior controle e
responsabilizacao das condutas policiais. Uma das formas de aproximagao ¢ realizar patrulhamento
a pé, ao invés de utilizar apenas as viaturas, instalar base de policiamento comunitario fixa ou moével,

entre outros recursos (SKOLNICK; BAYLEY, 20006, p. 11).

Convém salientar que Sao Paulo e Rio de Janeiro sio estados implementadores dos valores
deste policiamento, no entanto, este é aplicado em poucas localidades com policiais treinados
especificamente para esta finalidade. Esta situagido nao gera, portanto, condigdes para que esses
valores sejam disseminados por toda a corporagdo e que passem a fazer parte da cultura policial
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paulista, por exemplo, como modelo predominante de policiamento. Dessa forma, o que
prepondera ¢ a alta letalidade da agao policial, acompanhada de corporativismo e de irregularidades
que, muitas vezes, inviabilizam a investigacao de casos suspeitos (FONTOURA et al.,, 2009, p.
177).

Nesta perspectiva, nota-se que, embora o estado e alguns municipios paulistas participem
do PRONASCI, ndo houve alteragao estrutural de valores e da pratica policial paulista. A cultura

policial repressora, violenta e autoritaria permanece intacta.

4 CULTURA POLICIAL

O funcionamento do estado democratico depende de sistema legal que preserve as
liberdades e as garantias politicas, proteja os direitos civis de toda a populagao, tenha redes de
responsabilidade e mecanismos de fiscaliza¢do e puni¢ao dos agentes do Estado que cometam
ilegalidades no exercicio da fungdo. Tais mecanismos fazem parte do sistema de accountability, de

responsabilizacio, para a prote¢ao da ordem democratica (O’DONNELL, 2000, pp. 352-353).

A policia ¢ institui¢ao especializada no controle social interno para, se preciso, dentro dos
limites legais, utilizar de violéncia para a preservacao emergencial da ordem. O conceito de cultura
policial auxilia na compreensao dos valores e das praticas institucionais que formam a identidade
do profissional e que, por vezes, resistem a mudancas, reformas institucionais. F preciso notar que
toda cultura institucional estd imersa em um corpo social amplo e reflete, até certo ponto, seus

valores e condutas (FISCHER, 1996, p. 66; REINER, 2004, p. 131-132).

Algumas caracteristicas sao inerentes a atividade policial como, por exemplo, o poder de
policia, a presenga do perigo em potencial e a imposi¢ao de autoridade. Tais caracteristicas
constroem a personalidade do trabalho, nio como fenémeno psicolégico individual, mas como
cultura socialmente gerada (BRETAS, 1999, p. 149; REINER, 2004, p. 26; 135-1306). A instituicao
policial é 6rgao burocratico complexo; de cultura e poder peculiar, o qual, sob certos aspectos,
distancia-se do tipo ideal de organizagdo burocratica weberiana (HALL, 1966, p. 30). A Policia
Militar, por exemplo, tem controle interno rigido e centralizado, porém ineficaz, regula com rigor
apenas questoes ligadas a hierarquia, as decisGes administrativas da corporacio, a vestimenta do
policial, principalmente em institui¢des de doutrina militar. Assim, a atuacdo do policial nas ruas
nunca esta sob inteiro comando dos superiores hierarquicos, ou devido a prépria natureza do
trabalho de policiamento que ¢ a de tomar decisGes rapidas e complexas em situagoes imprevisiveis,

ou seja, por falta de interesse dos proprios superiores em um controle mais efetivo, ou ainda, como
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consequéncia do protecionismo existente entre policiais de mesma graduacdo em nao divulgar
desvios de seus pares. O espirito de corpo encobre as violagdes cometidas dos superiores
hierarquicos ¢ do mundo externo, sociedade e esfera politica (REINER, 2004, p. 140-141;
BAYLEY, 1994; p. 64-65; BITTNER, 1990, p. 147).

O jogo de poder, os conflitos e as rivalidades existentes entre as principais institui¢oes
policiais — Policia Civil e Policia Militar — marcam a trajetéria da policia paulista e tém inviabilizado
reformas, pois ambas as instituicbes ndo querem ter verbas, atribuicdes e poder diminuidos ou

mesmo repassados para a rival.

A Policia Civil, pelo menos até a criagio da Policia Militar em 1970, era a principal
institui¢ao policial da época, apesar de ser menos numerosa. O delegado, como autoridade policial
maior, apurava a ocorréncia de crimes, instaurava inquérito policial que poderia dar inicio a
processo judicial e coordenava a execugdo das tarefas policiais. Eram ainda atribui¢Ges dele:
organizar o policiamento de ruas, de reunides publicas, de casas de espetaculo, do transito; fiscalizar
o porte de armas e autuar em flagrante. Além disso, a autoridade policial era responsavel pela
coordenagdo do policiamento realizado pela Forca Puablica e pela Guarda Civil (BATTIBUGLI,
2010).

Ap6s o surgimento da Policia Militar, fruto da unificagao da Forca Publica com a Guarda
Civil, acredita-se que a PM passou a contar com maior apoio do governo estadual do que a Policia
Civil, recebendo maior autonomia operacional e sendo utilizada na repressao dos opositores ao
regime militar. A preponderancia da PM em relacdo a Policia Civil se mantém até os dias atuais,
assim como a rivalidade entre as duas institui¢oes. A distribuicao de verbas é desigual, mesmo que

se considere o maior efetivo e estrutura da PM.

De acordo com o Sistema de Gerenciamento Or¢camentario do Estado de Sio Paulo
(SIGEO), entre 2001 e 2005, os investimentos realizados na Policia Militar somaram R$ 285,7
milhées contra R$ 8,5 milhoes para a Policia Civil e R$ 1,9 milhao para a Superintendéncia Técnico-
Cientifica. Considerando-se a dota¢do orcamentaria total neste periodo para a Seguranca Publica,
de cerca de R$ 29 bilhoes, R$ 17 bilhoes (58%) foram para a PM e apenas R$ 5,3 bilhoes (18,5%)
para a Policia Civil. A policia técnica ficou com apenas R$ 608 milhoes, durante o governo Alckmin

(JUNQUEIRA, 2000).

Sem duavida, o foco da dotagao de verbas e investimentos para a PM se reflete na baixa

capacidade investigativa da Policia Civil, que resulta na falta de resolu¢do de crimes, na impunidade
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tanto de pequenos delitos, como dos que envolvem o crime organizado, o trafico de drogas, na
falta de estrutura de atendimento para a populagao, principalmente, no interior (JUNQUEIRA,
20006; FELIX, 2012).

Sabe-se que, pelo menos, na década de 1940, a SSP apenas formalmente administrava as
corporagoes policiais paulistas, pois, de fato, cada instituicio possuia estrutura administrativa
autonoma. Assim, as metas para a seguranga publica sdo repassadas pela SSP para as instituicdes
policiais, que dispéem de autonomia operacional para atender aos objetivos do governo como

melhor lhe convier, e estas ainda atuam de maneira isolada e conflituosa.

A politica interna de cada corporagdo, muitas vezes, sobrepoe-se aos regulamentos
governamentais, adequando-os, limitando-os ou mesmo neutralizando seus efeitos. Existe, assim,
o fracionamento das forg¢as de seguranca publica no estado, o que contribui para a perda de eficacia
das agoes policiais e da falta de controle sobre casos de corrupgao, arbitrariedade e impunidade

(BATTIBUGLI, 2009).

A autonomia administrativa e operacional da policia paulista contribui para a existéncia de
um descompasso entre a vigéncia de um sistema democratico, protetor dos direitos individuais, e
a presenca no cotidiano de abusos de autoridade por parte de policiais. Sem duavida, grande
obstaculo a ser superado para a promogao de novo paradigma na seguranga publica é a existéncia

de cultura policial repressora, violenta, autoritaria coberta pela impunidade no pafs.

Apbs o retorno da democracia no pafs, houve debate pela unificagdo das corporagoes
policiais, como meio de anular as rivalidades existentes e suprimir a estrutura militar pouco eficiente
e onerosa da PM, mas a Constituicao de 1988 manteve inalterado o sistema de seguranca publica.
Mesmo o Conselho de Direitos Humanos da ONU sugeriu em maio de 2012 a extingao da PM no
Brasil, dado ser em outros paises, corporagao que exerce a fungao de policia no interior das Forgas
Armadas, cujo espaco de agao costuma restringir-se as instalagdes militares, aos prédios publicos

(SAFATLE, 2012).

Alteragoes na estrutura da seguranga publica paulista ja eram propostas no final da década
de 50, quando técnicos da policia americana e inglesa vieram para Sao Paulo a pedido do entao
governador Janio Quadros. Os consultores salientaram a importancia de diminuir a estrutura e
atuacao da Forca Publica (atual PM). Além disso, apontaram inumeras falhas no sistema de

seguranca publica que perduram até os dias atuais (BATTIBUGLI, 2010).
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O relatério produzido pelos consultores americanos do Ponto IV? Joseph Lingo e Arthur
Avignone nio aceitou a For¢a Publica como organismo policial, porque seu sistema de instrugao
seria 90% militar e apenas 10% policial; tinha ainda 25% do seu efetivo empregado em servigos
burocraticos. A FP deveria ser completamente reestruturada, reduzida a tropa de atuagdo em
situagOes de emergéncia ou continuaria a consumir, inutilmente, quase a metade do orcamento da
SSP (LINGO; AVIGNONE, 1958). O relatério dos técnicos ingleses teve conclusoes semelhantes
as dos americanos. Para os ingleses, as trés principais corporagdes policiais eram semi-
independentes: For¢a Publica, Policia Civil e Guarda Civil, o que produzia desperdicio de energia

e dinheiro. (JTM; RGF, 1958).

Os estudos de ingleses e americanos e as analises de policiais e da imprensa identificaram
falhas semelhantes na policia paulista e, dentre as solu¢des recomendadas, havia um cerne comum:
a lideranca do policiamento para a Policia Civil, com subordina¢ao da Forg¢a Publica e da Guarda
Civil, além da clara divisdo de atribui¢des entre a FP e a GC, o que nao havia na época. As criticas
apontadas em relagdo a seguranga publica se relacionavam ainda a falta de politica de mapeamento
de problemas e da avalia¢ao dos resultados obtidos com reformas ja implantadas. Essa identificagao

seria prejudicada pela falta de dados estatisticos confiaveis (BATTIBUGLI, 2010).

A falta de mecanismos de avaliacao e de dados estatisticos confiaveis produzidos apontados
pelos consultores, na década de 50, ainda estao presentes no sistema policial paulista. Os marcos
referenciais das politicas publicas de sadde, educacao, seguridade social que compreendem a
definicio de agenda, implementag¢do e avaliagio de resultados ainda estao longe de serem
implantados na seguranca publica, o que pode ajudar a compreender algumas obscuridades e

descompassos da area (SOUZA, 2011).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos anos 2000, a seguranga publica se tornou um dos pontos centrais da agenda
politica brasileira com aumento consideravel de gastos e de implantacao de novas estratégias para

o setor. Grande obstaculo a ser superado para a promog¢ao de politica de seguranca publica

5 O Ponto IV foi um programa do governo norte-americano para auxilio a paises em desenvolvimento e uma das areas desse auxilio era a seguranga publica.
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condizente com o estado de direito ¢ a existéncia de cultura policial repressora, violenta, autoritaria,

ainda coberta pela impunidade no pafs.

Acredita-se haver falta de permeabilidade da Secretaria de Seguranca Puablica (SSP) e do
governo paulista as inovagoes federais, embora o estado e municipios paulistas recebam verbas do
PRONASCI. O estado ainda nao possui gabinete de gestao integrada, base para a implantagao das

politicas do programa, nem busca efetivamente alterar o modelo de policiamento existente.

Apesar de o estado paulista contar com policiamento comunitario e de ter algumas praticas
articuladas da policia com ages sociais, tais iniciativas nao geram condigoes para que essas praticas
e valores sejam disseminados por toda a corporacdo e que passe a fazer parte da cultura policial
paulista, por exemplo, como modelo predominante de policiamento. Dessa forma, o que vigora é
a alta letalidade da agdo policial, acompanhada de corporativismo e de irregularidades que, muitas
vezes, inviabilizam a investigacdo de casos suspeitos. Sao Paulo, assim como outras unidades da
federacao, se interessa mais por verbas que, isoladamente, modernizam apenas superficialmente as
institui¢oes policiais, como os equipamentos, sem realmente alterar o wodus gperandi da instituigao,

grande objetivo do PRONASCI.

Entretanto, pode-se ressaltar o carater recente da execugao dos programas federais para
produzir quebra de paradigmas na cultura e na agao policial paulista. Sem davida, houve relevantes
alteragoes na agenda da seguranca publica, mas, certamente, a implanta¢ao e colheita de resultados
serao a médio e longo prazo, desde que nao haja descontinuidade nas diretrizes da agenda dos
governos federal e estadual, bem como das prefeituras e da previsao e execugao orgamentaria para

O setoft.
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A Formulagio de Nova Agenda para a Seguranga Publica: As Iniciativas Federais e sua
Influéncia na Politica Publica de Seguranga Paulista

Resumo

Este artigo objetiva analisar as influéncias da nova agenda para a seguranca publica do governo
federal na politica publica de seguranca paulista. Para tanto, verificou-se o grau de interagao entre
diretrizes do PRONASCI (Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania) e o
planejamento estratégico da seguranga publica paulista. Constatou-se haver falta de permeabilidade
da Secretaria de Seguranca Publica (SSP) e do governo paulista as inovagdes federais, embora o
estado e municipios paulistas recebam verbas do PRONASCI.

Palavras-chave: seguranga publica; politica publica; estado de direito.

The Formulation of New Agenda for Public Safety: The federal Initiatives and Their
Influence on Public Safety Policy in Sao Paulo.

Abstract

This article aims to analyze the influence of the new agenda for public safety of the federal
government in the public safety of Sao Paulo state. In fact, it was analyzed the degree of interaction
among PRONASCI (National Public Safety Program) guidelines and strategic planning of public
safety in Sao Paulo. It was noted there is a lack of permeability of the Public Safety Secretariat (SSP)
and the State government to federal innovations, although the state and counties receive funds
from PRONASCI.

Keywords: public safety; public policy; rule of law.
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Algumas Notas Sobre Seguranca Publica e Municipios:
Uma Analise do Caso de Minas Gerais

Ludmila Mendonga Lopes Ribeiro
Universidade Federal de Minas Gerais
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Universidade Federal de Minas Gerais

1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o crime e os fendmenos dele derivados tém se conformado em uma das
principais preocupagdes do brasileiro. Apenas para se ter uma ideia da magnitude do fenomeno,
pesquisa elaborada pelo Ibope Inteligéncia em parceria com a Worldwide Independent Network of
Martket Research (WIN), constatou que um terco dos brasileiros (31%) aponta como principal
problema a questdo das drogas e do trafico, e, em segundo lugar, o crime/violéncia (18%). Nos
paises classificados como desenvolvidos, a preocupagao com os problemas relacionados a questao
das drogas e do trafico e com o crime e a violéncia foram apontados apenas por 5% dos

entrevistados.

Nesse sentido, é coerente pensar que os governos (locais, estaduais e federal) serdo
constantemente pressionados pela populacdo a encontrar, se nao respostas definitivas para a causa
do crime, pelo menos, solu¢des mais efetivas para administracio de tais problemas. No caso
brasileiro, essa questao assume uma complexidade inesperada em razdo da forma como a

Constituicio Federal (CF/88) institucionaliza a competéncia para a gestao da seguranca publica.

Apesar da complexidade do arranjo institucional, ¢ notério o crescimento da participagao
municipal na gestio da seguranca publica, algo que pode ser mensurado pelo percentual do
or¢amento municipal que é destinado a essa seara. Contudo, partindo do pressuposto de que os
gestores locais sdo eminentemente racionais, ¢ cedi¢o imaginar que o investimento em seguranca
publica sera tanto maior quanto (1) maior a capacidade or¢amentaria da localidade, afinal,
prefeituras com maior quantidade de recursos podem distribuir melhor o seu investimento entre

as diversas areas de demanda da populacao; (2) maior a taxa de crimes, sobretudo, de crimes
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violentos como homicidio e crimes contra o patrimoénio (roubo e roubo a mao armada), que sao
aqueles que causam maior temor a popula¢io, impactando o seu estilo de vida; (3) menor a
capacidade instalada do estado no municipio, afinal, se a instancia local nao conta com um
quantitativo razoavel de policiais, dificilmente, o problema podera ser adequadamente gerenciado,
o que faz com que a prefeitura tenha de investir na seguranga publica para que crimes possam ser

evitados e para que a populagdo nio tenha o seu estilo de vida alterado.

Com vistas a testar essa hipétese, este artigo utilizara a base de dados do Indice Mineiro de
Responsabilidade Social (IMRS) em sua dimensao seguranga publica, a qual busca mensurar nao
apenas a situagao do estado de Minas Gerais e de seus municipios em termos de crime, mas também
em termos da capacidade estadual instalada no ambito local e, ainda, em termos de investimento

que o municipio faz para prover uma melhor administracio desse fenémeno.

Assim, para o adequado desenvolvimento do argumento proposto, este artigo encontra-se
dividido em quatro se¢Oes para além desta introducdao. Na primeira, apresenta-se o arranjo
municipal que tem sido constituido em diversas localidades com o objetivo de garantir uma melhor
gestao da seguranca publica. Em seguida, a base de dados do Indice Mineiro de Responsabilidade
Social ¢ apresentada e, na terceira se¢ao, os dados do IMRS-SP sio analisados de acordo com a
hipétese acima enumerada a respeito dos determinantes do percentual do or¢amento municipal
destinado a seguranca publica. Por fim, sdo realizadas algumas consideragoes a respeito do padrao
de investimento municipal na seguranca publica verificado entre os municipios do estado de Minas

Gerais.

2 SOBRE O ARRANJO MUNICIPAL PARA A GESTAO DA SEGURANCA PUBLICA

De acordo com o art. 144 da CF/88, a seguranca publica é "dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos", sendo exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimoénio, através dos seguintes orgaos: Policia Federal, Policia Rodoviaria
Federal; Policia Ferroviaria Federal, Policias Civis, Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares. A tunica ressalva que contemplava o municipio, terceiro ente federado, encontra-se
disposta no § 8°, o qual estabelece que o poder local pode "constituir guardas municipais destinadas

a protecgao de seus bens, servigos e instalacdes, conforme dispuser a lei".

Da leitura desse dispositivo legal, infere-se que, em dultima instancia, no Brasil, a

responsabilidade pela gestio da seguranga publica é, portanto, um problema de policia. Esse
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entendimento, inclusive, vigorou até o inicio da década de 1990, quando os governos locais
comegaram a ser pressionados pela populagao para a ado¢ao de medidas que prevenissem a
incidéncia do crime no espago da cidade. Era cedigo que, ao contrario do que se observara ao longo
da década de 1980, a criminalidade violenta ndo era mais um fendmeno tipico das capitais e suas
regides metropolitanas, tendo se espraiado para o interior do Brasil, colocando na berlinda
prefeituras que, até entdo, ndo tinham, sequer, contemplado essa seara como objeto de politicas

publicas.

A partir da segunda metade da década de 1990, observa-se uma reinterpretagao do art. 144
da CF/88, dentro de uma chave que buscava colocar o municipio como possivel protagonista nessa
seara. Era evidente que o poder local poderia realizar uma série de agdes com o objetivo de prevenir
a incidéncia do crime na localidade, sem que isso significasse ferir o poder de policia dos estados e
da unido federal. Mais do que isso. O poder local poderia, inclusive, viabilizar a melhor coordenagao
de esforcos desses dois niveis federados, de tal maneira que estratégias destinadas a reprimir a

criminalidade fossem mais efetivas e eficientes do ponto de vista da prevencao geral e da prevenc¢ao

especifica (RICARDO; CARUSO, 2007).

Ja na década de 2000, diversas eram as func¢des que o municipio desempenhava na seara da
segurancga publica, sendo que a maioria delas tinha como base de sustentagao um diagnostico sobre
os padroes de incidéncia criminal na cidade. Muitas vezes, esse documento era formulado a partir
da analise dos registros administrativos das préprias organizagdes policiais, os quais indicavam
quais eram os principais delitos que ocorriam na cidade, onde eles ocorriam, em que momento do

dia, quem praticava esses delitos e quem eram as vitimas (ROLIM, 2007).

Uma vez encerrado o diagnostico, esse era utilizado como base para a elaboragao de um
Plano Municipal de Seguranga Publica, cujas agbes se transformavam em realidade a partir da
constituicdo de uma Secretaria Municipal de Seguranca Publica ou, até mesmo, de uma
Coordenadoria de Ordem Publica. De maneira geral, a criagdo de instancias como essas tinha como
objetivo viabilizar o planejamento, implementa¢ao, monitoramento e avaliagio de agdes, projetos
e programas que tivessem como objetivo a prevencao do crime e a reducao do sentimento de

inseguranc¢a no ambito municipal (ZOUAIN e ZAMITH, 2000).

No caso de pequenos municipios que nao dispunham de or¢amento suficiente para elaborar
um diagnéstico e um plano de seguranca publica ou que nao possuiam condi¢oes de constituir e

manter a estrutura administrativa de uma Secretatia / Coordenadoria Municipal de Seguranca
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Publica, constatava-se que a prefeitura também investia nessa seara. Nesse contexto, a principal
énfase no poder local era na constitui¢ao de canais de comunicagao entre a populagao e as agéncias
responsaveis pelo provimento da seguranca publica que atuam no nivel local (RIBEIRO;

PATRICIO, 2008).

Trata-se dos Conselhos Comunitarios de Seguranga Pablica (CONSEPs) que permitem a
populacio discutir os principais problemas que causam inseguranc¢a no bairro ou na cidade. Esse
canal é importante ainda por viabilizar a troca de informagdes entre as policias e os residentes na
area sobre a dinamica do crime e da violéncia. Além disso, como as reunides dessas instancias sao
mensais, sendo sempre iniciadas por uma espécie de prestagao de contas dos desdobramentos da
reunido anterior, 2 medida que as organizagdes demonstram a sua capacidade em dar respostas aos
problemas apresentados pela populacio, é bem provavel que a populag¢ao aumente a sua confianga

no trabalho das policias (MORAES, 2009).

As prefeituras atuavam ainda instituindo instancias que viabilizassem o desenvolvimento
de agdes integradas de prevencao e repressao ao crime, como os Gabinetes de Gestiao Integrada
(GGI). Com isso, as policias, o judiciario, o Ministério Publico, o sistema de cumprimento de penas
privativas de liberdade e medidas sécio-educativas podiam, em conjunto: (1) discutir a dinamica da
criminalidade; (2) distribuir a responsabilidade de cada uma das organiza¢Ges no gerenciamento do
fenémeno; (3) elaborar planos de agao integrados que, ao racionalizar os esfor¢os, maximizavam
os resultados. Por fim, o GGI permitia a tais organizacoes (4) avaliar os éxitos e os fracassos dos

planos de agao executados, reformulando estratégias e definindo novas intervengoes (RIBEIRO;

CORTES, 2009).

A guarda municipal ¢ outro exemplo de agdo que os municipios de todo o pals passaram a
desenvolver na seara da seguranca publica. Apesar de ela ter a funcao de proteciao do patrimonio
publico, sua presenga tende a evitar o cometimento de crimes, por ser constituida de individuos
uniformizados. E, pelo mesmo motivo, as guardas contribuem para o aumento da sensagao de
seguranca do cidaddo que passa pela via publica e se sente protegido com a presenga de tal
profissional. Destaca-se também a possibilidade de as guardas municipais fazerem uso de imagens
geradas através do sistema de vigilancia eletronica, orientando a sua agdo tanto em termos de
prevencio de crimes quanto no que diz respeito a repressao de atos de vandalismo e de violéncias

nas escolas (ROCHA, 2007; ROCHA, 2008).

Por fim, mas ndo menos importante, as prefeituras passaram a investir cada vez mais no

desenvolvimento de politicas de preven¢ao ao crime que tinham como publico alvo as criangas e
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os adolescentes. Neste ponto, destacaram-se as iniciativas que visavam (1) o entendimento dos
condicionantes da violéncia nas escolas, para a elabora¢ao de a¢oes destinadas a sua redugao; (2) a
operacionaliza¢ao de programas de profissionalizacio e lazer que tinham como objetivo ocupar os
jovens no periodo extraclasse evitando, dessa forma, o seu envolvimento com atividades ilicitas;
(3) a manutengao e supervisao de programas direcionados aos menores infratores que receberam
medidas socioeducativas de liberdade assistida e de prestacao de servicos a comunidade, de maneira
a diminuir a probabilidade de eles cometerem um novo crime quando do fim da execuc¢ao dessas

medidas (MARINHO; MARINHO, 2008).

Portanto, ao longo da década de 2000, foi possivel constatar que, apesar das barreiras
institucionais colocadas pela CF/88, no que se refere ao papel do poder local, em termos de
responsabilidade para a gestao da seguranga publica, pressionados pelo aumento da incidéncia de
crimes e pelo aumento do sentimento de inseguranga por parte populagdao, os municipios passaram
a investir cada vez mais nessa seara, seja a partir da elaborac¢ao de planos municipais de seguranga
publica, da institui¢ao de guarda municipal, da constituigao de conselhos comunitarios de seguranca
publica, da criagdo de secretarias municipais de seguranga publica e, inclusive, da maior participagdao
em politicas que antes eram geridas exclusivamente pelo poder estadual. De maneira sucinta, todas
essas mudangas de comportamento por parte do municipio podem ser sumarizadas em uma unica

variavel: o gasto com seguranga publica.

E claro que se formos pensar do ponto de vista da légica do investimento piblico em uma
seara qualquer, a quantidade de recursos que ¢ destinada a uma seara esta diretamente relacionada
ao porte do municipio (dado por sua populacio e, por conseguinte, quantidade de recursos),
complexidade do problema a ser enfrentado (quantidade de crimes de homicidio doloso e de crimes
contra o patrimoénio) e pela capacidade institucional ja existente na localidade (quantidade de

habitantes por policiais).

Considerando esse cenario, pode-se pressupor que localidades nas quais o problema da
criminalidade parece ser bastante exacerbado e nas quais se observa uma auséncia de capacidade
institucional para gestio do problema, é de se esperar um maior investimento municipal na seara
da seguranga publica com vistas a suprir a lacuna existente em termos de estratégias de prevengao
e repressao ao crime. Contudo, considerando que a quantidade de recursos que o poder local dispoe
esta intimamente relacionada a quantidade de recursos que ele é capaz de arrecadar, o que, por sua

vez, pode ser mensurado de maneira indireta pelo tamanho da populacio, é adequado pressupor
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que localidades maiores tendem a investir mais nessa seara, quando as demais variaveis sio

mantidas constantes.

Para teste desta hipotese, a base do IMRS, dimensao Seguranca Publica, serd utilizada como
fonte de informagao. E, para que essa possa ser compreendida em todas as suas potencialidades e

limites, a proxima se¢ao cuidara de sua apresentagao.

3 O INDICE MINEIRO DE RESPONSABILIDADE SOCIAL, DIMENSAO
SEGURANCA PUBLICA

A Lei 15.011 de 2004 estabelece que ¢ de responsabilidade da Fundagdao Joio Pinheiro
construir o Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), a ser calculado para todos os
municipios de Minas Gerais e divulgado a cada 2 anos. A lei prevé que, na elaboragao do IMRS,
sejam consideradas as dimensoes de assisténcia social, educagao, saide, emprego, transporte, lazer
e renda, segundo as variaveis de género, etnia, orientacao sexual, idade e condi¢ao de deficiéncia,

além do esforco de gestao governamental e participagao popular.

Na defini¢ao das dimensoes, considerou-se que algumas previstas na lei nao possibilitariam
uma abordagem, frente a auséncia de dados. Assim, das discussOes feitas, optou-se por reduzir o
escopo do {ndice que deveria incluir “apenas” oito dimensoes: satde, educagao, habitagao e meio

ambiente, seguranga publica, renda e emprego, gestao fiscal, cultura, desporto e lazer.

Na etapa seguinte, foram avaliados os temas mais relevantes a serem abordados em cada
dimensao e os indicadores mais adequados para retratar esses temas. Nesta tarefa, participaram
praticamente todas as Secretarias de Estado, muitas das quais, como Satude, Educacao e Defesa
Social, j4 mantinham contratos ou convénios regulares com a FJP para a cria¢ao de indicadores

especificos.

Nesse sentido, o Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), dimensio seguranca
publica (SP), conforma-se em importante instrumento para melhor conhecimento dos problemas
de criminalidade no ambito local e de como essas instancias, apesar de nao possuirem competéncia
direta para a atuacao nessa seara, tém se envolvido, cada vez mais, com essas politicas, destinando,

inclusive, parte de seu orgamento para gastos com essas agoes.

Por outro lado, esse indice pode se conformar em importante fonte de informagao sobre

as atividades do sistema de justica criminal que tém lugar no nivel local (tais como, nimero de
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prisoes efetuadas, percentual de crimes esclarecidos) e de como os recursos institucionais dessas
ageéncias sao disponibilizados nessas localidades (tais como, nimero de policiais, numero de juizes,
existéncia de conselho de seguranca, dentre outros). Afinal, essa base de dados congrega

informagoes de trés niveis: criminalidade, capacidade institucional e gestao.

A criminalidade retne indicadores que procuram medir os crimes violentos contra a pessoa
e contra o patrimonio, os crimes de menor potencial ofensivo (furtos e drogas), as mortes por
homicidio coletadas tanto a partir dos boletins de ocorréncia da Policia Militar, de dados da Divisao
de Crimes Contra a Vida da Policia Civil, quanto do DATASUS, relativa aos homicidios dolosos.
Para fins da confecgdo do indice, foram analisados apenas os indicadores de homicidios dolosos e

crimes violentos contra o patrimonio, ambos de acordo com as informagdes repassadas pela Policia

Militat.

A dimensio capacidade institucional agrupa indicadores que se referem ao nimero de
operadores de cada organizacgao integrante do sistema de justica criminal em relagao a populagao
do municipio. Ressalta-se aqui que as informagoes referentes a Defensoria Publica, Ministério
Publico e Justiga sao apresentadas por comarca, uma vez que essa é a divisao geografica que orienta

o funcionamento do sistema judiciario.

Por sua vez, os indicadores relacionados a gestio buscam mensurar em que medida a
administragao municipal tem absorvido as fungdes relacionadas a gestao da seguranga publica no
nivel local e, por isso, ¢ integrada pelos seguintes indicadores: gastos per capita em seguranca publica

e percentual de gastos do municipio em seguranga publica.

Portanto, o IMRS - SP busca mensurar ndo apenas a situagao do estado de Minas Gerais e
de seus municipios, em termos de crime e violéncia, mas também a capacidade das organiza¢des

em administrarem esse fendmeno, considerando os recursos institucionais que possuem.

Na préxima se¢ao, utilizando como fonte de informagao os dados do IMRS-SP; serao
testadas duas hipoteses principais, quais sejam: (1) quanto maior o municipio, mais dramatico o
problema do crime e, por conseguinte, maior a probabilidade de o municipio investir na seguranga
publica, como maneira de aumentar o sentimento de seguranga na populagao; (2) quanto maior a
presenca de policiais, que indica a existéncia de adequado aparato estadual para a gestio da
seguranca publica no nivel local, menor a probabilidade de o municipio investir nesta seara. A ideia

¢ de que, se o estado ja faz o seu papel, o municipio nao necessita complementar.
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4 AFINAL, O QUE DETERMINA O PERCENTUAL DO ORCAMENTO INVESTIDO
DA FUNCAO SEGURANCA PUBLICA POR PARTE DOS MUNICIPIOS MINEIROS?

Os dados utilizados neste artigo sao oriundos da composi¢io da Dimensiao Seguranca
Piblica do Indice Mineiro de Responsabilidade Social. Optou-se por trabalhar com essas
informag¢des porque foram coletadas com o mesmo objetivo: analisar o papel do municipio na

gestao do problema da criminalidade.

O investimento do municipio em seguran¢a publica, como dito anteriormente, esta
associado ao porte do municipio, a complexidade do problema a ser enfrentado e a capacidade
institucional ja existente. Primeiramente, a fim de captar o chamado “complexidade do problema”,
sao tomadas variaveis que medem a situagao do crime no municipio, aquelas que informam sobre

crimes violentos contra a pessoa e contra o patrimonio.

Para os ctimes contra a pessoa, foi usada a taxa de homicidio doloso.! Em relagio aos
crimes contra o patrimonio, a variavel selecionada foi a taxa de roubo. No que tange a capacidade
institucional existente, a variavel que mensura o aparato capaz de administrar os problemas de
seguranca publica no municipio ¢ a taxa de habitantes por policiais civis e militares, que ¢ a medida
indicada para essa finalidade, ja que a presenca de forgas policiais é o principal elemento da

prevencgao de crime.

No modelo proposto foram usadas variaveis criadas a partir da média das taxas de
homicidios dolosos, roubo e habitantes por policial civil e militar entre os anos de 2009 a 2011. As
taxas médias sao usadas para que o fenémeno especifico de um ano, que nao se caracteriza a
tendéncia geral da taxa, seja diluido nos demais anos, fazendo com que a variavel seja capaz de

refletir a “normalidade” de uma determinada localidade.

Na tabela 01 ¢ possivel verificar as médias das varidveis a serem utilizadas na analise. Na
média dos 853 municipios de Minas Gerais, ha 10 homicidios por 100 habitantes, 56 crimes contra
o patrimonio por 100 habitantes e 887 habitantes por policiais civis e militares. Os municipios

alocam, em média, 23% do seu or¢amento em questdes de seguranca publica.

! Medida aplicada como pardmetro internacional de situa¢do de criminalidade tanto no sentido de necessidade quanto
de efetividade de politicas publicas de prevencio e repressao de crime
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Tabela 01 - Estatisticas descritivas da taxa média de homicidio doloso, taxa média de crimes violentos
contra o patrimonio, taxa média de habitantes por policiais, média da porcentagem do orgamento
destinado a seguranga publica para o periodo 2009-2011

N Minimo Maximo Média Desvio
padrio

Média da porcentagem do orgamento municipal 853 ,00 16,19 ,2382 ,61383
de gastos com seguranca publica
Taxa média de homicidio doloso 853 ,00 79,96 10,9694 11,02641
Taxa média de crimes violentos contra o 853 ,00 820,20 56,9422 72,76001
patrimoénio
Taxa média de habitantes por policiais 853 126,20 6916,21 887,7547 508,73946
N wvalido (de lista) 853

Fonte: Base de dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social IMRS) e Municipios de Minas Gerais (2009-2011)

Para o modelo proposto neste artigo sera utilizada como variavel dependente a média da
potcentagem de gastos com seguranga publica nos ultimos trés anos (2009 a 2011). O percentual
do or¢amento destinado a seguranga publica é o melhor indicador para mensurar o esforco do
municipio para a melhoria da seguranga publica, porque este permite verificar se é preocupagao do
municipio a questao da seguranca publica (casos que apresentaram valor maior que zero) e, dentre
estes casos, qual a magnitude da importancia em relacio as demais questdes como satude, educagiao

e assisténcia social.

Outro quesito importante para pensar na quantidade de recursos destinados a seguranga
publica ¢ o porte do municipio, medido pelo tamanho da populagao, uma vez que quanto maior o
porte, mais recursos esse municipio sera capaz de gerar. Como a variagao do porte entre 0Os
municipios de Minas Gerais ¢ muito grande, fez-se necessaria a construcao de faixas de populacao
multiplas de 2.500 habitantes com finalidade de agrupar os municipios semelhantes e, dessa

maneira, captar as diferengas entre esses grupos.

De acordo com a hipétese apresentada e o Grafico 1, quanto maior o municipio, maior o
intervalo de varia¢ao da média da porcentagem de gastos com segurancga publica e menor a média
desses gastos. Nesse sentido, para a analise dos dados, sera calculado um modelo para cada faixa
de populagao em que, teoricamente, agrega-se municipios semelhantes em questao de porcentagem

de gastos com seguranca publica.
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Grafico 01 - Bloxplox da média da porcentagem do orgamento municipal gasto em seguranga publica para
o periodo 2009-2011, por faixas de populagio
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Fonte: Base de dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS) e Municipios de Minas Gerais (2009-
2011)

A andlise desenvolvida neste artigo propoe a existéncia de uma relacio entre gasto
municipal em seguranga publica e (1) taxas de homicidio, (2) taxas de crimes contra o patrimonio,
(3) quantidade de habitantes por policiais, de acordo com o tamanho da populagio do municipio.
Como o objetivo da andlise de regressao multipla é estimar os valores da variavel dependente (gasto
municipal contra o patrimoénio) a partir das demais variaveis independentes, justifica-se o uso da
regressao multipla. Em outras palavras, é possivel analisar se as taxas de homicidio, de crimes
violentos contra o patrimoénio e de presenga de policiais militares e civis afetam o gasto municipal

em seguranga publica, ponderado pelo tamanho do municipio (HAIR, 2005).

O modelo de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) minimiza a soma dos quadrados
residuais, ou seja, o erro. Em relagdo ao modelo em andlise, o calculo da regressao dara pela seguinte

equacio, desenvolvido para cada uma das faixas da populagao:

mean_tx_G_ESEGURAN= Sy + 1 mean_Tx_hom + B2 mean_tx_CV'PA + B3 mean_tx_PMPC + ¢
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Ainda que a significancia estatistica das estimativas deva ser considerada para avaliar os
efeitos, vale destacar que a analise proposta neste artigo trabalha com valores populacionais e nao
amostrals, ou seja, nao faz muito sentido analisar o teste de significancia, uma vez que nao se
calculou a amostra de municipios de Minas Gerais, mas sim, utilizou-se todos eles, e nao ha
inferéncia a se fazer.

A partir das variaveis selecionadas, foram geradas 11 regressdes, uma para cada faixa da
populacio, da qual se separou municipios que possuem porte parecido. A tabela 02 contém as

estimativas das regressOes geradas.

Tabela 02 - Analise de regressio MQO para cada faixa da populagio

Faixas de populacio Coeficientes nao Coeficientes
padronizados padronizados
B Erro Beta
padrio

Até 2.500 habitantes (Constante) ,037 ,104
mean_Tx_hom ,001 ,003 ,029
mean_tx_CVPA ,002 ,002 ,183
mean_tx_PMPC ,000 ,000 ,242

Entre 2.501 e 5.000 (Constante) ,206 ,037

habitantes mean_Tx_hom ,000 ,001 ,013
mean_tx_CVPA -,001 ,000 111
mean_tx_PMPC -3,465E-005 ,000 -,056

Entre 5.001 e 7.500 (Constante) ,228 ,048

habitantes mean_Tx_hom ,003 ,001 179
mean_tx_CVPA ,000 ,000 ,070
mean_tx_PMPC -8,263E-005 ,000 -,153

Entre 7.501 e 10.000 (Constante) ,460 ,658

habitantes mean_Tx_hom ,054 ,021 ,296
mean_tx_CVPA -,005 ,006 -,106
mean_tx_PMPC ,000 ,000 -,079

Entre 10.001 e 20.000 (Constante) ,200 ,041

habitantes mean_Tx_hom -1,691E-005 ,002 -,001
mean_tx_CVPA ,001 ,001 ,179
mean_tx_PMPC -1,278E-005 ,000 -,044

Entre 20.001 e 30.000 (Constante) ,228 ,081

habitantes mean_Tx_hom ,002 ,002 127
mean_tx_CVPA ,000 ,001 -,090
mean_tx_PMPC -1,446E-005 ,000 -,029

Entre 30.001 e 50.000 (Constante) -,091 211

habitantes mean_Tx_hom -,019 ,009 -416
mean_tx_CVPA ,004 ,001 ,530
mean_tx_PMPC ,000 ,000 274

Entre 50.001 e 100.000 (Constante) ,150 ,380

habitantes mean_Tx_hom -,019 013 -,302
mean_tx_CVPA ,002 ,002 272
mean_tx_PMPC ,000 ,000 114

Entre 100.001 e 150.000 | (Constante) ,069 ,004

habitantes mean_Tx_hom -,009 ,013 -,283
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mean_tx_CVPA -,001 ,003 -, 113
mean_tx_PMPC ,001 ,001 ,315

Entre 150.001 e 500.000 (Constante) ,751 973

habitantes mean_Tx_hom ,016 014 423
mean_tx_CVPA -,001 ,001 -, 277
mean_tx_PMPC -,001 ,002 -,296

Acima de 500.001 (Constante) 1,266 ,000

habitantes mean_Tx_hom -,089 ,000 -2,318
mean_tx_CVPA ,004 ,000 2,526
mean_tx_PMPC -,004 ,000 -,813

a. Variavel dependente: Média da porcentagem de gastos com seguranca publica
Fonte: Base de dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS) e Municipios de Minas Gerais (2009-
2011)

A primeira hipétese a ser testada diz respeito a variagao do gasto municipal em seguranga
publica em relagdo ao porte do municipio. E esperado que quanto maior o municipio, mais
dramatico seja o problema do crime e, assim, maior seria o percentual do or¢amento municipal

com seguranca publica.

De forma geral, mantendo as demais variaveis constantes, municipios de maior porte
apresentaram maior efeito das variaveis de taxa de homicidio e de crimes violentos contra o
patrimoénio no percentual do orcamento destinado a segurancga publica. No que tange ao sentido
da relagao, em algumas faixas populacionais o efeito entre essas duas variaveis é inverso, ou seja, O
aumento em uma dessas taxas diminui o gasto com seguranga publica. Apesar de nao ser possivel
afirmar que o aumento nas taxas desses crimes diminui o gasto em seguranca publica, é notério
que o percentual do or¢amento municipal destinado a funcdo seguranga publica esta diretamente
associado a sua situagao de violéncia, mensurada pela taxa de homicidio doloso e taxa de crimes

contra o patrimonio.

Quando os municipios com populagao entre 30.000 e 50.000 habitantes sao focalizados,
constata-se que o aumento de 1% na taxa média de crime contra o patrimonio aumenta em 53% a
porcentagem do or¢amento municipal destinado a fungdo seguranga publica. Valor bem superior
¢ apresentado pelos municipios com mais moradores. O efeito percentual daqueles distritos com
uma populagiao acima de 500.000 habitantes se destaca pelo valor do efeito das taxas de crime:
231% para os homicidios e 252% dos crimes violentos contra o patriménio. Em outras palavras,
nos quatro maiores municipios de Minas Gerais, o efeito desses crimes na porcentagem do seu

or¢amento destinado em seguranca publica ¢ muito grande.

A outra hipétese deste artigo diz respeito a presenca de policiais no municipio. Como a
Policia ¢ um 6rgao estatal, ¢ de se esperar que quanto maior a presenca de policiais, um aparato

estadual para lidar com a seguranca publica, a administracdo municipal precisaria investir menos
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nessa seara. Como o aparato policial ¢ uma medida de capacidade, ou seja, mede a forga existente
para a solugao de problemas relacionados a seguranga e, além disso, a presenga de policial na rua é
definida como uma forma de prevengao de crime, deve-se levar em conta a maneira pela qual tais

variaveis se relacionam.

De forma geral, como ja era esperada, na maior parte das estimativas a relagao entre gasto
municipal e taxa de policiais militares e civis foi inversa, ou seja, o aumento da presenca desse
aparato de seguranga indica decréscimo na porcentagem do or¢amento municipal destinado a
func¢io seguranga publica.

Os quatro maiores municipios de Minas Gerais também se destacam nesse quociente entre
policias e gasto municipal em seguranca publica, o aumento em 1% na taxa média de presenca de

policiais militares e civis diminui em 81% a porcentagem média em gasto em seguranga.

Portanto, os resultados obtidos com as analises estatisticas apresentadas indicam que as
duas hipéteses de pesquisa foram confirmadas. Afinal, os resultados demonstram que, quanto
maior o municipio, mais dramatico é o problema do crime e, por conseguinte, maior a
probabilidade de investimento na fun¢dao seguranca publica. Por outro lado, quanto maior a
presenca de policiais (dada pela baixa razao habitantes por policiais), menor a probabilidade de o

municipio investir nesta seara.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste artigo foi apresentar uma reflexdo sobre a relagiao existente entre o
fenémeno da seguranca publica e o funcionamento da administragdo municipal. Afinal, o
crescimento da criminalidade e da violéncia em todo o pais, principalmente a partir da segunda
metade da década de 1990, tem suscitado mudangas estratégicas tanto no comportamento dos
individuos como no que se refere as agdes a serem implementadas pelas diversas esferas
governamentais na seara da seguranca publica. Essas mudangas podem ser vislumbradas a partir
da identificagdo de novas tendéncias na producdo das politicas de seguranca publica, as quais
envolvem a maior racionalizacido do arranjo institucional e, em especial, a maior participa¢ao do

municipio na consecugiao de a¢des voltadas a prevencao da violéncia.

Nesse contexto, a proposta deste artigo foi a de compreender em que medida essa inser¢ao
do municipio na seara da seguranca publica poderia estar relacionada a situagao de crime e violéncia
existente na localidade e, ainda, a auséncia do aparato que constitucionalmente possui a funcao de

gestao dos problemas dessa natureza. Para tanto, a dimensao seguranca publica do Indice Mineiro
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de Responsabilidade Social foi escrutinada, afinal, essa base de dados retne informagoes detalhadas
sobre os fenomenos que se pretende estudar para todos os 853 municipios do estado de Minas

Gerais.

A partir de informagdes como o porte do municipio (dado pelo tamanho de sua populagao),
a situagdo do crime e da violéncia (dada pela taxa de homicidio doloso e taxa de crimes contra o
patrimoénio), o tamanho do aparato institucional existente para a preveng¢ao do crime (dada pela
quantidade de habitantes por policiais) e o investimento que o municipio faz nessa seara (dada pelo
percentual do orgamento destinado a fungao seguranga publica) procurou-se verificar qual a relacao

existente entre esses fendmenos.

Para tanto, foram estimados modelos de regressao que tinham como variavel dependente
o percentual do or¢amento destinado a seguranga publica e como variaveis independentes a taxa
de homicidio doloso, a taxa de crimes violentos contra o patrimoénio e a taxa de habitantes por
policiais. Os modelos foram estimados de acordo com as faixas de populagao, variavel que pode
ser considerada uma medida do porte do municipio e, por conseguinte, uma determinante tanto da
capacidade de investimento do poder local em uma politica publica qualquer quanto da

complexidade dos fenomenos do crime e da violéncia na localidade.

A partir dos resultados obtidos com os onze modelos de regressio, ¢ possivel afirmar que
quanto maior o porte do municipio, maior a probabilidade de ele destinar parte do seu orgamento
a funcao seguranca publica. Isso ocorre porque como seguranga publica nio ¢, do ponto de vista
constitucional, funcao do municipio, na maioria das vezes, o investimento nessa seara ocotre se a
situa¢do do crime e da violéncia na localidade é dramatica ou se os recursos estatais que deveriam

estar disponiveis para a administragao do fenémeno, nao estao.
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Algumas notas sobre Seguranga Publica e municipios: uma analise do caso de Minas
Gerais

Resumo

Na ultima década, muito se discutiu a respeito de qual seria o papel do municipio na seguranga
publica. Especialistas entendem que, tal como o arranjo constitucional organiza esse tema, a
responsabilidade pela gestao dos problemas relacionados a criminalidade seria se ndo apenas, pelo
menos em grande medida, do estado membro. Contudo, como esse fenémeno afeta a qualidade de
vida no ambito local, varias sio as pressoes colocadas sobre as prefeituras no sentido de atenuar os
efeitos deletérios dele decorrentes. Nesse sentido, cumpre indagar como o poder local tem gerido
essa questio, em termos de quantidade de investimento destinado a seguranga publica,
considerando (1) as taxas de homicidio doloso e de crimes contra o patrimonio, (2) os recursos
institucionais que se fazem presentes na cidade (quantidade de habitantes por policiais) e (3) o
tamanho da popula¢ao do municipio, ja que localidades maiores tendem a ter nao apenas uma
arrecada¢do maior, mas também problemas mais complexos. Esse estudo avanca nesta discussao,
problematizando os determinantes do gasto publico municipal na seara da seguranga publica, a
partir dos dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), que procura avaliar o
desempenho dos municipios de Minas Gerais em distintas searas nos ultimos trés anos (2009-
2011), incluindo-se a seguranga publica.

Recebido para publicagio em 18/04/2013
Aprovado para publicagio em 05/06/2013
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Conceptualizing Political Corruption In a Democracy: A

Contested Domain

Pawan Kumar

Unaversity of Delhi

Corruption has always been present in society and structures of state but the theoretical as
well as the practical understanding of corruption has evolved only in the recent past. Corruption
has either been understood as a structural problem of politics and economics or as a cultural and
moral problem that makes the study of corruption multi-disciplinary. Notwithstanding this
complex understanding of political corruption, theorists have generally identified lack of
accountability as one of the major reasons for explaining political corruption. In a democratic
setting this implies the failure of political institutions in a society.

At the outset it is important to understand that lack of accountability and failure of political
institutions results from an imbalance between the processes of acquisition of political power,
rights associated with these positions of power, and rights of the people to control the use of that
power. This imbalance has to be disciplined by the institutions that represent the rights of the
people, failure of which leads to corruption. Recent research on corruption has made an attempt
to relate corruption to various other phenomena or processes and has tried to understand the
struggle against corruption in terms of broader process of democratization, which is reflected in
the “neo-classical” approach towards corruption. One of the attempts of this paper is to
understand the relationship between political institutions and corruption, which is important for
an analysis of how we might root out corruption. Acknowledging the importance of political
institutions in tackling political corruption, the study also presents its limitations by pointing out
that existence and creation of political institutions are not enough to address political corruption
and there is a need to look beyond institutions. There is a need to design a control mechanism that
can prove to be effective in addressing political corruption, which need not be in the form of a
new institution, rather, it can be found in the effective participation of the people.

A successful fight against corruption requires a critical probe into the link between the
political institutions and corruption and there is need to acknowledge the link between reducing

corruption and the broader process of democratization. It is important to understand that
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corruption takes away the rights of the people as citizen of the nation. Corruption puts at stake the
basic rights of life, liberty, equality and dignity, which constitute the basic human rights of people.
High levels of corruption in any society disable the state from fulfilling its duties to respect, protect
and fulfill the human rights of its citizen. Corruption undermines the ability of states to comply
with its human rights obligations because it erodes the capacity and confidence of a state to deliver
services to the public. Corruption not only depletes the resources available for public spending it
also weakens government’s ability to deliver on various other services like health, education and
welfare services. In such a situation economically and politically disadvantaged suffer from the
consequences of corruption as they are largely depended on public goods. With such consequences
of corruption there can be no two opinions to the fact that its existence in a democracy makes a

state less democratic.

UNDERSTANDING POLITICAL CORRUPTION: DEFINITIONAL DEBATES

The meaning, nature and definition of corruption have always been a matter of debate and
have evolved over time, with classical conceptions of corruption focused mainly on the moral
understandings, whereas modern conceptions conceiving it mainly in terms of specific actions of
specific individuals (JOHNSTON, 2001). Though corruption is always identified as a serious threat
to any society, it never received due attention from the point of view of eradicating the problem.
Corruption has received serious attention only in the recent past. One of the reasons as to why
corruption did not get due attention in the past is that corruption was seen as a universal and
inevitable phenomenon which could not be tackled rationally. Another reason is the argument put
forward by the neo-liberal economists that corruption was considered as the result of proactive
regulated state and its commitment to planned development. For them a socially corrupt act is only
a result of scarcity conditions created by the state which can be tackled by addressing this issue of
state’s role in economic management. Another set of argument is given by the “revisionists” who
believe that some form of corruption may prove to be helpful in governance and development. So
there can be different ways to explain the causes and consequences of corruption. There is Marxian
perspective that conceives corruption as a system of general social principle and relation in a
community which can be explained in terms of the interest of the dominant class, there is
sociological perspective that considers corruption context specific with different societies

experiencing different forms and degrees of corruption, there is techno-bureaucratic perspective
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which sees corruption as a result of over-regulated state and there is political perspective that tries
to draw a distinction between bureaucratic corruption and political corruption and calls for the
inclusion of the struggle against corruption in the political agenda. Bureaucratic corruption in this
view involves those acts of bureaucrats in which they accept bribes for illegal acts or for “speedy
works” to meet their personal needs or greed. In political corruption, apart from the above acts,
politicians try to seek legitimacy for their corrupt behavior as something that is an integral part of
political competition and hence challenges the very essence of the political process (PANDEY,
2001). So corruption, viewed from this perspective, is damaging to the democratic institutions.

Trying to understand corruption in a democracy, Mark E. Warren (2004) points out that
the topic of corruption has been absent from democratic theory and the reason behind this is that
there have been missing links between concepts of corruption and democracy. Warren argues that
corruption is a form of harmful exclusion of those who have a claim to inclusion and hence
involves an unjustifiable disempowerment. Warren is trying to provide, what he calls a democratic
conception of corruption and believes that corruption in a democracy usually indicates a deficit of
democracy, breaking the link between people and the state and reducing the domain of public
action by adversely affecting peoples’ power to influence the collective decision-making process.
He argues, “corruption in this way diminishes the horizons of collective actions and in so doing
shrinks the domain of democracy. Corruption undermines democratic capacities of association
within civil society by generalizing suspicion and eroding trust and reciprocity.” (WARREN, 2004,
p. 329) The conceptual link between corruption and democracy can be identified if corruption is
seen as “a form of duplicitous and harmful exclusion of those who have a claim to inclusion in
collective decision and actions.” (Ibid, p. 329)

A democratic conception of corruption must be broad enough to widen the area where the
notion of political corruption applies so that political corruption includes not only state but also
any institution that has control over the resources that people need or want. This is important, as
Warren points out, because “the corrupt use their control over resources to achieve gains at the
expense of those excluded in collective decision making or organization of collective actions.”
(Ibid., p. 333) However he clarifies that though every form of corruption involves exclusion, every
form of exclusion cannot be considered corruption. “Democratic corruption”, according to
Warren, “resides not in greed per se, but in serving this greed by excluding those affected from the
processes of collective decision making that might justify the actions.” (Ibid., p. 333)

It has become a general practice that the politicians try to deflect criticisms on account of

widespread corruption by arguing that corruption is not systemic but is accidental and try to

92 /
REPOL | Revista Estudos de Politica, Campina Grande, vol. 1, n°2, 2012.



Conceptualizing Political Corruption In a Democracy:
A Contested Domain — Paginas: 90-114.

socialize people in such a way that they start viewing corruption as a problem of just a few officials
or leaders rather than a systemic problem. Thus, “one plausible failure of the political market-place
arises if the minimal relevant knowledge about corruption is not available.” (KURER, 2001, p.79)
People are not able to assess the effects of corruption properly and focus is generally on the
individuals who perform the corrupt acts, which problematizes the general understanding of the
nature of political corruption. In the cases of political corruption, attention is not given to the
victims of the corrupt act i.e. those who get affected by the corrupt action and the focus is generally
on those who perform the act and hence corruption is not seen as anti-people or anti-human, it is
seen only as a violation of abstract principles (TRIPATHY, 1996, pp. 5-10). Ratnakar Tripathy
argues that our notions of corruption are highly moralistic and idealistic. He is of the opinion that
“when we take a public stance we distance ourselves from the practical view and assume an idealist
posture as guardians of public morality.” (Ibid., p. 10) This notion neglects the visualization of the
effects of corruption. Tripathy argues, “we have not set for ourselves a chain of causation which
links political corruption with public suffering” (Ibid., p. 9), and hence “corruption unfortunately
has an aura of ‘victimless violence’.”” (Ibid., p. 9) Corruption sustains because people relate it to just
few leaders or officers and do not consider it systemic and people believe that by getting the corrupt
out of the office the task is completed, which is a false belief from which people need to come out.
The different perspectives on political corruption makes it a complex phenomenon, which can be
understood in different ways and help in understanding the causes and consequences of corruption
from different stand points, making the task of defining corruption even more difficult and
complex. Political corruption has got a complex nature and cannot be defined through a single
statement. However, it may be understood in terms of the actors involved and also in terms of the
purpose of the corrupt behavior, which involves private or group enrichment or power
preservation. Often these two forms are connected and sometimes political corruption involves
both the processes, i.e. on the one hand there is accumulation of wealth and on the other hand
there is misuse of public money for political purposes. When the public officials misuse their
power to extract from private sector, government revenues and from economy in general, political
corruption takes the form of accumulation. Such processes of accumulation are called extraction,
embezzlement, rent-seeking, plunder, kleptocracy (‘rule by thieves’), as the case may be. On the
other hand, when the extracted resources are used for political purposes like power preservation,
it takes the form of favouratism and patronage politics which may include distribution of these
resources to build loyalty and political support that may involve buying votes and other benefits

through favours in different forms. Political corruption can be distinguished from administrative
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or bureaucratic corruption as it is witnessed at the highest level of political system. In a report on

corruption research it is argued that

the distinction between political and bureaucratic corruption is rather ambiguous. It
depends on the Weberian separation of politics from administration, which has proved
difficult to implement in most poor countries and hence is difficult to observe. The
distinction is nevertheless important in analytical terms (ANDVIG, 2000, p. 19).

Bureaucratic corruption takes place at the implementation side of politics, whereas political
corruption usually takes place at the formulation end of politics, where policies regarding
distribution of nation’s wealth are made. What can be more damaging is when these two work
together to perpetuate each other.

Any attempt to understand political corruption must confront the task of defining the
concept. Varieties of definitions have been employed to explain corruption but none of them
explains it in a holistic manner. Contemporary social science definitions of corruption can be
categorized within three strands explaining corruption by relating it to either public office, or to
demand supply and exchange concepts of economic theory, or to the concept of public interest.
These are called the pubic-office centered definitions, the market-centered definitions, and the
public-interest centered definitions respectively.

The public-office centered definitions define corruption as any deviation from normal
duties of a public role because of private regarding gains. J. S. Nye’s definition of corruption well
illustrates the public-office definition which is as follows:

Corruption is behavior which deviates from the formal duties of a public role because of
private regarding (personal, close family, private clique) pecuniary or status gains; or violates rules
against the exercise of certain types of private regarding influence. This includes such behavior as
bribery (use of reward to pervert the judgment of a person in a position of trust); nepotism
(bestowal of patronage by reason of ascriptive relationship rather than merit); and misappropriation
(illegal appropriation of public resources for private-regarding uses) (Cf. HEIDENHEIMER,
1970, p. 5)

The market-centered definitions consider a corrupt public official is the one who regards his/her
public office as a business, trying to maximize the income and is reflected in Robert Tilman’s
definition of corruption who states that:

Corruption involves a shift from a mandatory pricing model to a free-market model. The
centralized allocative mechanism, which is the ideal of modern bureaucracy, may break down in
the face of serious disequilibrium between supply and demand. Clients may decide that it is
worthwhile to risk the known sanctions and pay the higher costs in order to be assured of receiving
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the desired benefits. When this happens bureaucracy ceases to be patterned after the mandatory
market and takes on characteristics of the free market (Cf. HEIDENHEIMER, 1970, p. 5)

In the same vein Van Klaveren goes on to state that “a corrupt public servant regards his
public office as a business, the income of which he will seek to maximize. The office then becomes
a “maximizing unit”. The size of his income depends upon the market situation and his talents for
finding the point of maximal gain on the public’s demand curve.” (Cf. HEIDENHEIMER, 1970,
p. 5) Some theorists have argued that market-centered definition cannot be used to define
corruption. Mark Philp (1997) argues that though the market-centered definition may be one way
of understanding corruption, it is certainly not a way of defining it. According to Philp “what
defines an act as corrupt is not that it is income maximizing, but that it is income maximizing in a
context where prior conceptions of public office and the principles for its conduct define it as
such.” (PHILP, 1997, p. 27) He is of the opinion that all the cases of income maximizing need not
be corrupt and hence to consider any interest or income-maximizing act as corrupt, it requires
construction of public office and the public interest which are based on certain norms and values,
which provide certain normative constraints on income maximizing.

The public-interest centered definition conceives corruption as violations of common
interest for special advantage. The public interest-centered definition is exemplified by Carl
Friedrich who argues:

The pattern of corruption can be said to exist whenever a power holder who is charged
with doing certain things, i.e., who is a responsible functionary or office holder, is by monetary or
other rewards not legally provided for, induced to take actions which favour whoever provides the
rewards and thereby does damage to the public and its interests (Cf. HEIDENHEIMER, 1970, p.
0).

These different understandings of corruption have made political corruption a complex
phenomenon. A careful examination of the above definitions would reveal that public office and
public interest are intimately connected. The open character of politics demands the politicians to
be guided by public interest. Politicians are not simply to fulfill promises made to electorate rather
politics is also about the projection of conceptions of public interest. The idea, therefore, should
not be to strive for formulating one line definition of political corruption, as it requires identifying
proper conception of the public interest.

Thus, these definitions are vague until certain norms are identified to distinguish between
corrupt and non-corrupt acts. Any normative judgment about political corruption requires a point

of view and a standard of “goodness” and the definition of political corruption should be based
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on certain conception of non-corrupt politics, which requires identification of proper standards to
distinguish between corrupt and non-corrupt acts. In a democracy usually these standards are

democratic principles and values which form the basis to identify politically corrupt acts.

CORRUPTION AS VIOLATION DEMOCRATIC PRINCIPLES: EFFECTS OF
CORRUPTION IN A DEMOCRACY

Over the ages the relationship between individuals and states has changed and therefore
our expectations of what “the state” or “the individual” has to do have also changed. Eatlier it was
the state that defined the code of behaviour for everyone and within that established context
corruption meant failure to behave according to that moral code. In the present context, however,
the ruler is not expected to define morality as she/he reflects the morality of the ruled and acts
according to the established norms and within this context corruption is linked to the behavior of
the rulers. Michael Johnston emphasizes this idea by arguing that “corruption is today most often
seen as an attribute of specific actions by specific individuals: those holding public positions and
those who seek to influence them.” (JOHNSTON, 2001, p. 13) He further draws upon a more
recent school of thought, which he calls “neo-classical” approach, that links corruption not just
with the actions of the individuals but rather it believes that it is a deeper problem with politics.
Though this approach agrees to the basic idea that corruption involves abuse of public roles and
resources for private benefit, it does not specify a precise category of behavior as corrupt. The idea
of corruption as a problem more with politics has been further explored by Dennis Thompson
who believes that an act can be considered corrupt by virtue of its ability to damage the democratic
process. These acts, Thompson believes, are mediated by the political processes and therefore he
calls it “mediated corruption” (Cf. Ibid., p. 22). This idea of “mediated corruption” takes the
notion of corruption beyond the conventional idea that limits the idea of corruption to bribery and
extortion and in this sense it is different from the general concept of corruption which includes
three main elements — a public official gain, a benefit received by a private citizen and improper
connection between the gain and the benefit. “Mediated corruption” differs in all these three
elements, as for Thompson, the gain that a politician receives is political and not personal and it is
not illegitimate in itself, as in the case of conventional corruption. He further points out that the
benefit received by the private citizen by the public official is not in itself improper, what is

improper is the way the public official provides the benefit. Finally, he points out that the
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connection between gain and benefit is improper not because the public official provided the
benefit with a corrupt motive, but because it damaged the democratic process. “In each of these
elements”, Thompson argues, “the concept of mediated corruption links the acts of individual
officials to qualities of the democratic process” (Ibid., p. 22). Thompson further explains that all
personal gains are not wrong, only a certain kind of personal gain is wrong and that too not because
it is a personal gain but because of its effects on the system — because they avoided the democratic
process. The democratic process to which Thompson regularly refers involves certain values like
representation, accountability, open debate and equality (Ibid., p. 23). The points explored by
Jhonston and Thompson explore a broad aspect of corruption in which the acts that avoid the
democratic process and overlook the democratic values like equality and open debate, can be
considered as politically corrupt acts. Such acts lead to the exclusion of a certain section of the

population, which makes corruption an important aspect to be dealt in any democracy.

HOW DOES CORRUPTION THRIVES IN A DEMOCRACY? A THIRD WORLD
PERSPECTIVE

It is now clear that corruption in a democracy undermines democratic structures as well as
democratic values. Focus on effects of corruption in a democracy helps in better conceptualization
of the concept and in understanding the fact that there is a kind of inverse relationship between
corruption and democracy which means that as corruption increases democracy is undermined and
as democracy is strengthened opportunities of corruption are minimized. However, whether there
is a negative correlation between corruption and democracy is something on which theorists have
different opinions. Some recent studies of Transparency International and Freedom House on the
effect of regime type on levels of corruption, revealed that there is a negative relationship between
democratization and corruption but this correlation is not very strong as this is a statistical
relationship and not necessarily a causal one (AMUNDSEN;, 1999). Paldam (1999) too believes
that direct effect of democratization on corruption is spurious. In his study he found that
corruption would generally decrease with increasing levels of democracy, but this covariance
depends upon the level of democracy or upon the stage of democratic transition. In the similar
vein, through a cross national study on corruption, Daniel Treisman (2000) came up with the
hypothesis that democratic countries with freedom of press and vigorous civil society can have

greater ability to expose corruption and thus will have lower levels of corruption, as freedom of
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press and association help in monitoring public officials and exposing abuse of power. Interestingly
the study found that the relationship between democracy and corruption can be established not by
just looking at the present condition of a country’s political system or by just looking at the fact
that a country is democratic in the present time. How corrupt a country is, can be decided only by
looking at whether or not it has been democratic for decades. He is of the opinion that countries
with long duration of democracy had some impact on reducing corruption. Michael Coppedge and
others’ approach to conceptualize and measure democracy brings out the importance of historical
approach and argue that conceptualizing democracy in the present time and its future is depended
upon a sound understanding of how democracy has shaped till now or knowing the past of
democracy. They believe that historical data-gathering is important and essential for
conceptualizing and measuring democracy (COPPEDGE et. al, 1999). But the question that
emerges now is how corruption sustains in a democracy? India, which is one of the largest
democracies in the world, is grappled with the problem of corruption which forces us to think
whether there are some structural faults in the functioning of democracy that helps corruption to
survive. This section is devoted to investigate this aspect from the third world perspective and
examine whether third world provides some special context as a breeding ground of corruption.
One of the main concerns in the present third world democratic theories is the problem of
democratic consolidation. Democratic consolidation requires not only legitimate and
institutionalized governance, but also civil society participation in the process of governance. There
are basically two major schools of thought in the discourse of democratic consolidation. One is the
institutional approach, which focuses on the performance of institutions and tries to identify the
best procedures and institutions within the constitutional framework to deal with the problem.
Another approach is the political culture approach which dwells on people’s attitudes and values
with respect to the democratic governance, culture and practice. According to Larry Diamond
(1999), consolidation involves behavioural and institutional changes that normalize democratic
politics and narrow its uncertainty. This normalization requires the expansion of citizen access,
development of democratic citizenship and culture, broadening of leadership recruitment and most
urgently it requires political institutionalization. According to Diamond (1999), consolidation takes
place in two dimensions of norms and behavior and at three different levels. The elites comprising
of decision makers, political activists, organizational leaders, are at the highest level and also most
important in democratic consolidation. At the intermediate level are the parties, organizations and
movements that have their own beliefs and norms. At the bottom is the mass public that helps in

consolidation by accepting democracy as the best form of government in principle. Developing
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countries face the problem of bringing about such changes. According to Samuel Huntington, the
third wave democracies face the problem of sustainability and consolidation in different areas, one
of them being the systemic problem that emanates from the internal workings of a democracy,
such as centralization of power, personalization rather than institutionalization of politics,
hegemonic politics and domination by vested economic interests (Cf. Ibid., p. 64).

Corruption in developing nations can be attributed to the social situations that make
corruption more likely. Developing nations provided the social context where the governments in
most of the cases acquired control over the disposal of posts and privileges and they had to face
the electorates, mostly poor, who could be easily influenced by material incentives. Corruption is
rampant in developing nations because the rate of change (social, economic, and political) in these
nations is more rapid and there is clash between old and new values (SCOTT, 1969). Developing
countries lack well-developed structures for expressing and combining important political interests.
The effect of this lack of interest structures is that political demands that originate outside the elite
class have minimal influence on legislation, which is one of the reasons behind little or no influence
of the public on the ‘output’ of the government. Demands of the people or groups reach the
political system only at the implementation stage and not before the laws are passed. The influence
before the passage of legislation is called ‘pressure group politics’ and the influence at the
enforcement stage often involves ‘corruption’. For example, agitation of peasant groups through
their union for reduction in land tax is different than making an illegal monetary contribution to
the concerned officer for avoiding their land taxes. The latter influences the outcome of
government policy. In this sense corruption is not just a reflection of the failure of the formal
political system to meet the demands of important sectors; it is also representative of the efforts of
individuals and groups to mould the political system according to their wishes. People who feel
that their interests are ignored by the formal political system often take up the informal ways to
influence which is corruption.

Electoral competition is one area in a political system that widens the arena of political
influence. Since people’s vote makes a difference in the affairs of those who seek power and
manage the state, the power-holders and power-seekers adopt different methods to influence the

votetrs.

If class consciousness and ideological concerns are of importance to the electorate,
promises of satisfactory policies may be all that is required in the way of inducements.
But if, as in most developing nations, the desire for immediate particularistic gains
predominates, leaders of political parties will find it more difficult to provide appropriate
inducements without violating formal standards of public probity. In the short run, at
least, competitive political parties are more likely to respond to the incentives that
motivate their clientele than to transform the nature of these incentives” (Ibid., p. 332).
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In this sense the control over votes has proved ineffective in ensuring accountability of the
political leaders. The major political resource today is control over coercive force and not control
over votes. Thus it is not always true that people vote because they want to replace the corrupt
leader as there can be several other reasons why people vote in a democracy. Sometimes people
vote because of the material incentives it supplies. The ordinary voters desire immediate material
rewards and therefore they vote for those who can give them maximum favour. When voters think
that their best interests are not being served by the political system, they may support a corrupt
politician who serves their interest rather than an honest politician who represents others as well.
Such assumptions rest on the belief that voters are well aware about the nature of corruption as
well as its effects, which is not true in reality because voters are ignorant about the effects of
corruption and hence they are not able to assess the effects of corruption correctly which makes
them falsely believe that corruption serves their material interest.

The most important factor that leads to political corruption in a democracy, according to
Oskar Kurer, is the “barrier to entry into the political market place” (KURER, 2001, p. 76), which
helps a corrupt regime to hold on to power and thus leaving no option for the voters to go for
non-corrupt parties. The cost factor plays a vital role for competing in politics because if entry into
politics would involve lower cost then it would be easier for a new party to hold the same position
as held by the older party. Kurer is of the opinion that “after a corrupt regime has established itself,
barriers to entry may help to keep it in power” (Ibid). However, he further states that barrier to
entry should not be considered as systemic element of democracy. They are only distortions of

democracy and “it is not democracy that causes corruption, but its malfunctioning” (Ibid).

POPULAR APPROACHES TO TACKLE POLITICAL CORRUPTION

Reasons for the existence of corruption are many and so are the ways suggested for tackling
it. Ades and Di Tella (1997) propose three possible approaches to reduce corruption. First, is a
“layer’s” approach which talks about strengthening laws and their proper enforcement. Layer’s
approach increases the cost and risks associated with corruption, as it focuses on punishment of
the corrupt. Second, is a “businessman’s” approach which is in favour of giving proper incentives
to public officials which would reduce their temptation to engage in corrupt activities. One way of
providing such incentive is to provide higher wages. A businessman’s approach would reduce the

incentives of corruption as the motivation for engaging in corrupt act is reduced by providing
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different kinds of incentives to the public officials. Third, is an “economist’s” approach that
advocates increasing competition so that opportunities for exploitation in different transactions
can be minimised. Economist’s approach would reduce opportunities for corruption, as
competition reduces the chances of abuse of power. It is important to study some cases of
successes and failures in the anti-corruption reform process. The following sections provide an
account of different approaches employed in different parts of the world to address corruption. It
presents a comparative study of why certain reforms were successful in a specific country and why

some countries could not successfully fight corruption which will help in providing a wider

perspective to examine democratic institutions fail to tackle political corruption in India.

THE POWER-SHARING APPROACH

Some theorists consider the idea of power-sharing as one of the effective ways to check
abuse of power, as they see mutual surveillance as a counterbalance to political decay, such as
bribery and corruption. Robert Dahl preferred to call the power-sharing democracy as “Madisonian
democracy” as it was Madison who warned that if power is concentrated there is always a risk of
its abuse and hence concentration of power must be avoided. He did not accept regular election
and internal checks like conscience, attitudes and personality of individuals, as sufficient to provide
necessary checks on the abuse of power, rather he insisted on external checks, through dispersion
of power into different hands.

Arendt Lijphart advocated power-sharing model by bringing in the idea of “consensus

democracy” to avoid abuse of power. Different mechanisms that he thought would be instrumental

Y <C
b

in arriving at “consensus democracy” are “grand coalition”, “decentralisation”, “minority veto”,
and “proportional representation.” It means that if everyone has a share in governmental power,
there is delegation of power, minorities have a veto regarding issues concerning them and losers
too have representation, the risk of abuse of power would be greatly minimised. He believed that
if all are able to take part in government through their chosen representatives, then they would be
able to ensure that no injustices are done to them. When different parties will be represented in the
parliament and no party has a majority, they will form coalition to make the government and in
this situation minorities will also have a say in the government. Lijphart firmly claims that the

proportional method would counteract political corruption and hence considers proportional

representation as the most fundamental institutional value. Though there is also a view that in a
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majoritarian democracy, the opposition in minority provides necessary check on the abuse of
power and with regular elections people have the opportunity to throw out the corrupt and it is
the best way to ensure accountability, Lijphart is critical to this view, as for him, regular election is
not an effective way to fight corruption, at least not as effective as would be in a case of “consensus
democracy” having mutual oversight. According to him, abuse of power and corruption are less
prevalent in consensus democracy than in majoritarian democracy. However, Lijphart’s consensus
democracy model does not seem to provide any mechanism for ensuring accountability because if
everyone will have a say in decision making process then it is not clear who should be held
responsible for the decisions. It seems that for Lijphart what is more important is that the
government should reflect popular opinion and whether people hold their leaders accountable or
not is not important for him.

Though theorists have considered power-sharing as an effective method to check abuse of
power, empirical evidence suggest just the opposite. One such case where the power-sharing model
failed is the case of Italy where both proportional and majoritarian systems were tested and proved
to be ineffective in tackling political corruption. Italy practiced proportionalism with a firm belief
that dispersing power into many hands reduces the risk of abuse of power which proved to be
wrong, as in early 1990s far-reaching corruption came to light in the Italian politics. As a response
to this crisis the Italians made transition to majoritarian democracy hoping that this would clean
up the politics but that too proved to be ineffective. In such a situation it becomes interesting to
explain political corruption in Italy because it was precisely to check such abuse of power that the
principles of proportionalism and power sharing were incorporated into the constitution.

The framers of the Italian Constitution had thought that by incorporating power-sharing
they could guarantee a just and fair reflection of the popular will which was soon proved wrong by
the developments that followed. Even if the largest party could not achieve majority, it could secure
power through negotiations with other parties. In this situation there was hardly any option for
alternative government, as there was no fear of losing office. The leaders of the parties became the
masters of the country and the negotiations took place within this “elite cartel” that decided the
course of action and in this way the decisions taken were not the expression of popular will.
Governments were short lived but the same politicians returned to power on different posts.
Gradually the negotiation process started involving bribes and benefits and corruption became
widespread. Both voters and organisations could be bought with money or political benefits, the
courts, police, and social insurance system were politicised, cooperation with organised crime

deepened and the mafia became a political power factor (LEWIN, 2007, p. 105).
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In February 1992, Mario Chiesa, a Socialist politician, was arrested for taking bribes for
offering contracts to several companies in exchange of political support and money. This scandal
gradually grew big and became the biggest scandal in the political history of modern Italy which
resulted in the fall of the First Republic and the end of consensus democracy. In a referendum in
1993 more than 80 per cent of voters wanted a change to majority elections. Thus, the Second
Republic with a majoritarian system came into being. However, democracy under the Second
Republic too was fragile and it was too marked by the tradition of corruption and authoritarian
tendencies.

Italy’s case suggests that proportional representation is no guarantee for a clean
government. The belief that if all had a share in power and kept watch over each other, politics
could become cleaner, was proved wrong. The change into a majoritarian democracy too did not
bring about any significant improvement. The abuse of power was part of both majoritarian and

proportional system.

THE SINGLE-AGENCY APPROACH

Corruption occurs when there are sufficient incentives and opportunities to engage in
corrupt acts and there is also very less probability of being caught and punished. So for some
theorists effort should be to reduce or eliminate the incentives and opportunities and increase the
risk of being caught and punished so that corruption could be controlled. In this regard government
should try to make corruption a “high risk and low reward” activity (JING, 2011, p. 11), which can
be possible, as some theorists argue, if a single-agency is created to look into the matters of
corruption, which is operationally independent and able to function without fear or favour. It is
often argued that in certain cases there can be political interference as it could be dictated from
above regarding the cases it is going to investigate and also establishing an anti-corruption agency
with extensive legal powers in the absence of effective oversight procedures is questioned on the
ground that such an agency can add another layer of (ineffective) bureaucracy to the law
enforcement sector, divert resources from existing organisations, function as a ‘shield’ to satisfy
donors and public opinion, and even operate as a political police force. Countering such criticisms,
supporters of single-agency approach argue that in order to overcome such difficulties and maintain
public trust, the independence of such an agency needs to be enshrined in national legislation or

the constitution, and it should be a criminal offence to interfere with its operational independence.
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In reality, such anti corruption agencies require the support of other structures to do their job
propetly. According to M. Manion (2004), propetly-designed and timely interventions by
government could successfully reduce corruption and improve credibility of the government and
in order to shift the equilibrium from “widespread corruption” to “clean government” there is
need to have proper design of government intervention. She studies this transformation in the case
of Singapore and Hong Kong, on the one hand, and mainland China on the other, where the
former is an example of successful transformation and the latter gives an account of the difficulty
in bringing out anti-corruption reforms. Manion draws upon three fundamental differences in the
approach of anti-corruption reforms in Singapore and Hong Kong and that of mainland China.
Firstly, Singapore and Hong Kong granted independent and absolute authority to an independent
anti-corruption agency, while in mainland China multiple agencies were granted partial and often
overlapping authority. Secondly, in Singapore and Hong Kong corruption is addressed at multiple
levels attacking corruption in all forms and in all places, while in mainland China corruption was
addressed in a piecemeal manner. Thirdly, the difference lies in different constitutional design that
has an important influence on constraints on power. Thus, according to Manion anti-corruption
efforts can be studied by focussing on three things — anti-corruption agency, anti-corruption

strategy, and the context that puts constraints on power.

ANTI-CORRUPTION AGENCY

Anti-corruption agencies are responsible to enforce anti-corruption legislations. In a
situation where there is widespread corruption with corrupt enforcers and there is scarcity of
enforcement resources, there emerges various obstacles in the path of anti-corruption reform and
an independent agency can play a vital role in these circumstances. According to Manion, the ICAC
(Independent Commission Against Corruption) in Hong Kong succeeded in overcoming these
obstacles which enabled Hong Kong to make the “equilibrium shift” from widespread corruption
to clean government. She further mentions that the key components of agency design that enabled
ICAC in controlling corruption was its independence, its draconian power and adequate financial
resources. All these three components were instrumental in efficient enforcement. The ICAC is
independent in terms of structure, staffing, finances and power. Similarly in Singapore the POCA
(Prevention of Corruption Act) was strengthened and more powers were given to the officers of

CPIB (Corruption Practices Investigation Bureau) which greatly helped in the anti-corruption
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reform process. Manion compares this with Mainland China and points out that Mainland China
does not have any independent anti-corruption agency. The agencies that are functioning have
overlapping jurisdictions and unclear division of labour which often leads to routine delay in
transforming cases for criminal investigation and consequently people develop the believe that their
government does not have the ability and credibility to control corruption. Thus, the basic
difference in the anti-corruption agencies in Hong Kong and Singapore taken together and
Mainland China lies in their level of independence and effectiveness.

The democracy assessment of Philippines has a similar story to tell about corruption in
Philippines. Philippines had a long history of widespread corruption, and after the restoration of
democracy in 1986, a number of laws and policies were enacted to prevent and curtail corruption.
The 1987 Constitution came up with a number of bodies to ensure integrity and accountability
such as the Office of the Ombudsman was created to protect graft and corruption; Sandiganbayan,
a special court was created for senior officials for cases involving graft and corrupt practices; the
Civil Service Commission, and the Commission on Audit were also institutionalised. Despite these
laws and policies the problem persists, as the democracy assessment of Philippines demonstrates,
because of weak enforcement. The report of the democracy assessment of Philippines came up
with many findings to show various causes of persistence of corruption. These findings revealed
that the range of responsibilities and functions are so wide that they often overlap and the
environment of Philippines too does not encourage integrity. The report further revealed that
annual declarations of assets by public servants are just formalities and in actual practice the
properties, income and assets are never disclosed. It went on to state that the nature of anti-
corruption laws is dual, whereby high ranking officials are seldom investigated or convicted, which
makes the enforcement of anti-corruption laws almost impossible. The report also highlighted the
fact that election in Philippines is the main economic activity for political players and it is used as
a means to create and consolidate core constituencies. It was further pointed out that political
parties do not provide strong internal checks and there is absence of external control on spending,
which make elections quite expensive activities and hence the high cost of election together with
other contributing factors build up a perfect context for corruption to flourish, as because of
expensive campaign process the elected officers are forced to focus primarily on the recovery of
this expense. The study revealed that the Commission on Election is ill prepared to police campaign
overspending and other corrupt and illegal actions and there was an impressive gap between
electoral laws and reality (MILLARD, 2007). Thus, the experience of Mainland China and

Philippines exemplify the failure of anti-corruption agencies in dealing with corruption, which
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exposes the fact that merely creating anti-corruption institutions cannot be an answer for

corruption and hence brings out the need for an in-depth analysis of the problem.

ANTI-CORRUPTION STRATEGY

A public servant while acting as an economic agent calculates the costs and benefits of
engaging in corrupt activities. Therefore, for a successful government intervention it is important
that these interventions are aimed at reducing the corruption payoffs as well as the incentives to
engage in corrupt activities. Hong Kong came up with a three-pronged strategy to tackle corruption
which involved enforcement, prevention and education. Enforcement is to increase the probability
of being caught and being punished; prevention reduces the opportunities for corruption; and
education is to increase the moral cost of corruption. The purpose, in this sense, is to strike at the
root causes of corruption. Singapore’s anti-corruption strategy focuses on both the incentives and
opportunities for corruption, which has been possible by strengthening enforcement through
POCA and CPIB. The prevention work taken up by various departments also forms part of the
strategy. The incentives of corruption are taken care by increasing the salaries and working
conditions. Thus, both Singapore and Hong Kong emphasised on enforcement, to increase the
cost of corruption and on prevention, to reduce the opportunities for corruption and at the same

time they also emphasised on reducing the incentives of corruption.

CONSTRAINTS ON POWER

It is important to realise that small-scale government interventions won’t be of much help
unless there are some proper and systemic constraints on power. For anti-corruption reforms to
succeed it is important that government’s commitment is respected by people and this is possible
only within a specific context with shared understanding of government’s responsibility, which is
possible through a constitutional design that provides constrains to all kinds of power operating
within a political system. According to Manion, one of the basic differences between Hong Kong
and Mainland China lies in their different constitutional designs. Countries that uphold rule of law
would be able to put constraints on corrupt actions more effectively, which was evident in the case

of Hong Kong and Singapore, than in countries having ambiguous laws and where legal authority
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is politicised, as was seen in the case of Philippines. In such cases rule of law cannot become a
meaningful constraint on the abuse of power.

Thus, both Singapore and Hong Kong initiated a comprehensive anti-corruption strategy
which aimed at reducing both the opportunities and incentives for corruption. The anti-corruption
efforts comprised of specific and non-specific measures (RAHMAN, 1986, p. 147). The specific
measures involved activities carried out under the anti-corruption agencies and the non-specific
measures involved administrative measures taken by various government agencies which included,
in the case of Singapore, disciplinary proceedings by Public Service Commission, scrutiny of
government expenditure by the Auditor General and so on (Ibid., p. 151).

It is important here to consider that apart from rule of law that was successful in Singapore
and Hong Kong to curb corruption, political freedom too provides limits on the abuse of power
which is measured on the basis of political rights and civil liberties. The former enable people to
freely participate in the political process and the latter provides people a set of freedoms that they
may exercise without the interference of the State. In a country where people have high degree of
political freedom can actively participate in the political process and can empower them to monitor

the exercise of power which in turn would help in alleviating corruption.

THE “BIG-BANG” APPROACH

Often remedies suggested to tackle corruption is thought to be a well set mechanism and
it is believed that once it is operationalized an incremental process of change is put into a path,
where with every step the society is taken away from corruption and with some ‘initial steps’ or
minor institutional changes the society is put into this “path” and it is taken out of the grip of
corruption. According to World Bank, for example, the implementation of anti-corruption policies
requires an important entry point for anti corruption efforts. In one of the reports it is stated that
“it is critical to begin at a point where the goals are feasible and tangible results can be realized
within a time frame that builds support for further reforms. Small gains can provide essential levers
to sway public and official opinion” (WORLD BANK, 2000, p. 75). Within this approach small
and minor changes are expected to bring big changes in the political system. The proponents of
the “big-bang” approach are critical of this point of view and are of the opinion that corruption
cannot be tackled through minor or small changes. Bo Rothstein (2007), for example, is critical of

the approaches that insisted for minor institutional changes and believes that there is no magical
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key or institutional device for fighting systemic corruption. He is of the opinion that small changes
are likely to aggravate the problem and what is required is a “big bang” change. The problem with
corruption, Rothstein argues, is that it seems to be very “sticky”, which means that once a system
gets corrupted it becomes very difficult to take it out from the grip of corruption and “once
corruption becomes systemic and the existence of widespread corrupt practices becomes
“common knowledge”, we seem to have a case of an extremely robust inefficient equilibrium”
(ROTHSTEIN, 2007, p. 5). Corruption is a “sticky”” problem, Rothstein points out, because there
is no good reason for corrupt to move out of the “game” because those who are at the bottom of
the corrupt system believe that even if they, as individuals, start behaving honestly, nothing will
change as long as most of their colleagues do not change their behaviour and in such situations
collective action for the common good is impossible to establish as long as people try to maximize
their expected utility. The implication of such an approach is that it develops an understanding that
a corrupt system cannot be changed from below (ROTHSTEIN, 2005).

Despite regular efforts to fight corruption, the success rate is very low and one of the
reasons is that while leaders do have the necessary means for launching successful policies against
corruption, they usually have no incentives to do so as they are often the ones who stand to gain
most from rents in a corrupt system (JOHNSTON, 2005). Another reason for the difficulty in
bringing about the change is that corruption has become a “standard way of life” and therefore
“for the average citizen, it seems that corruption has broken down all barriers and dictates of the
rules of life. That is not very different from saying that they interpret life in terms of corruption”
(UNDP, 2002) and when life is viewed in terms of corruption, it takes the form of deeply
entrenched belief system. According to Rothstein, it is not easy to change such belief systems and
hence in order to change such deeply held systems of beliefs, something “big” and “non-
incremental” is necessary.

Rothstein is critical of those approaches that focus merely on the structural changes and on
reducing the incentives of corruption. A society that is committed to tackle corruption must have
to take up at least two important questions at the outset. First, what types of structural reforms are
necessary in order to reduce corruption? Second, which types of processes will be successful to
operationalize such reforms? Most research on corruption has mainly focused on the first,
structural question suggesting to create new or to change existing institutions, while ignoring the
second one about the change of processes. William Easterly, for example, has suggested two
measures to tackle corruption. “First, set up quality institutions...Second, establish policies that
eliminate incentives for corruption” (Cf. ROTHSTEIN, 2007, p. 10). Examining the effect of
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different types of political institutions on the degree of corruption in 38 African countries, Alence
in his Political Institutions and Developmental Governance in Sub-Saharan Africa concluded that
a combination of electoral competition and institutional checks and balances on executive power
has a negative effect on the frequency of corruption. In other words, the study suggests that the
ideas and the practices of liberal democracy work counter to corruption (Ibid). Sandholtz and
Koetzle have shown in their study that the presence of liberal democratic institutions minimizes
the chances of corruption. They are of the opinion that formal democratic structures facilitate
citizen oversight and control, and in a culture characterized by democratic values, it is against
normal behaviour to act corrupt (Ibid). According to Rothstein, such examples of anti-corruption
strategies suggest that the problem of corruption can be solved by merely “fixing the incentives”
(Ibid., p. 11) and when the institutions are created such that fear is greater than greed, corruption
can be controlled. However, Rothstein is of the opinion that creating such institution is itself a
collective action problem and it won’t be solved unless a society ceases to be dominated by corrupt
agents. He argues that explaining corruption and providing solutions to it on the basis of some
universal values and institutions such as transparency, democracy, independent judicial anti-
corruption agencies or “good governance” is not enough because in societies where these
institutions function effectively accountability will automatically be facilitated and problem arises
only when there are systematically corrupt institutions. “In the search for universal theories on
causes and solutions concerning corruption, many researchers do not recognize the inbuilt inertia
(or path-dependency) of corrupt institutional systems” (Ibid., p. 12). Rothstein further argues that
if new institutions have to be created then the question of agency becomes central and the approach
that advocates for structural changes often ignores the kind of agents that are present and what
strategies they use. He insists that for a successful reform process research must start from
identifying the roles and interests of agents and broadened his idea by arguing that the research
must begin by identifying the groups that are expected to oppose the reform and how such
opposition can be dealt with and identifying those who can support the change and finding out the
way they can be involved in the struggle against corruption.

In the context of Romania, Alina Mungiu-Pippidi argues that the problem in campaigns
against corruption is that they do not take into account the fact that corruption is rooted in “a
particularistic political culture” in which almost all public goods are distributed on a “non-
universalist basis that mirrors the vicious distribution of power within this type of society” (Cf.
Rothstein, 2007, p. 13) and therefore systemic corruption must be understood in terms of

“particularistic political culture”, which is at its root. “Particularistic political culture” is defined as
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a system in which the government treats its citizen according to their status in the society which
means that in such particularistic political culture whatever one gets depend upon our connections
or our ability to bribe and hence within such political culture, creating some new institutions will
not be helpful in tackling corruption. The point that is being emphasized here is that “corruption
and similar practices are rooted in deeply held beliefs about the proper order of exchange in a
society — personal-particularistic versus impersonal-universalistic”” (Ibid., p. 14). It implies that in
order to curb corruption political culture must move from personal particularistic to impersonal
universalistic forms of exchanges. Rothstein points out that

if an agent tries to reform a single or a small set of the institutions in a corrupt-

particularistic-limited access political culture, it will, in all likelihood, backfire since the

new institutions will be overtaken by the corrupt networks and practices which, in its

turn, will increase cynicism among the population and serve to de-legitimize all future
anti-corruption efforts (Ibid., p. 16).

If an effort is made to reform one set of institutions, corruption would creep in another. It

is important to realize that if anti-corruption measures are limited then the agents will not be
convinced for leaving their corrupt practices and this makes Rothstein believe that doing small
things for reducing corruption will not work; gradual reform process cannot become a panacea for
corruption and what is required is a “Big Bang” change.
The different approaches to tackle corruption demonstrate that any one measure to tackle
corruption cannot prove to be effective and merely setting up of anti-corruption institutions is not
the panacea. Even Rothstein argues that merely setting up of institutions won’t be of much help
and there is need to have a series of changes. International literature produced by NGOs such as
Transparency International (TT) and the United Nations Global Program Against Corruption
(GOPAC) indicate that effective anti-corruption reforms should be a ‘home-grown’ multi-
dimensional national strategy that includes a long term, sequenced approach to entrench reforms
that promote public integrity, i.e. reforms that promote accountability in citizens’ interaction with
the state. They have also identified the importance of providing sufficient resources, skills,
independence and powers to anti-corruption agencies and institutions. They propose a partnership
approach to tackle corruption that includes all stakeholders.

Thus, a number of conditions are required to ensure that anti-corruption reforms in any
context are effective, sustainable and not easily subverted. These conditions need to be backed by
having the necessary data to inform policy and strategy; comprehensive legal and institutional

safeguards to prevent corruption and protect public interest; and, the most difficult to secure, the
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necessary political leadership and will to tackle corruption credibly and put in place long-term
reforms. Itis clear that to be effective, national anti-corruption/integrity systems require more than
a single agency approach and they need to be supported by an institutional matrix of legal and
oversight systems to ensure effective prosecution of offenders. A partnership approach, including
active engagement by civil society and the media, is also important. Above all, the reforms need to

be implemented by ethical leaders who scrupulously observe rule of law.

CONCLUSION

This paper underlines the need to understand the systemic nature of political corruption
and focuses more on its effects rather than its manifestations. It does not seek to present any grand
theory of political corruption, nor a watertight set of prescription for how to end corruption, rather
it has tried to question the popular understanding of corruption that relates it to actions of few
individuals by arguing that a more objective and useful approach is to consider political corruption
as a systemic problem. It is also argued that institutional reform is not enough to curb political
corruption and that there is a need to look beyond institutions. It is important to first find out
where and what kind of reforms can be most effective in a particular context. The paper argues
that the link between political institutions and corruption and also between politics and corruption
is tied to the way corruption is understood and when this understanding is not well formulated,

measures suggested to tackle the problem will be deficient in significant ways.
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Conceptualizing Political Corruption In a Democracy: A Contested Domain
Abstract

Political corruption reflects a failure of political institutions in a society. One of the attempts of
this paper is to understand the relationship between political institutions and corruption, which is
important for a successful fight against corruption. The paper tries to theorize political corruption
in a democracy and then discusses various approaches that are employed in different parts of the
wortld to address the problem highlighting the fact that merely creating new institutions to tackle
corruption is not the panacea. The attempt is to show that there is a gap in the popular conception
of corruption because of which connections between corruption and democracy are not drawn.
Corruption essentially indicates a deficit of democracy and there is need to understand that
corruption is not just a problem of few individuals but it is more a problem of the system itself.
The systematic approach towards corruption helps and ensures in arriving at a realistic problem
solving mechanism.
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INTRODUGCAO

A instabilidade institucional dos regimes politicos na América Latina é um tema recorrente
na Ciéncia Politica contemporanea (O’DONNELL, 1994; CHEIBUB, 2003, VALENZUELA,
2004; MUNCK, 2005). Para alguns especialistas, essa instabilidade ¢ explicada pela “estranha”
mistura entre sistemas presidencialistas e representagao proporcional (LINZ, 1978; 1994
MAINWARING e SCULLY, 1995; STEPAN, 1993, VALENZUELA, 2004). Para outros, o que
falta é cultura democratica (ALMOND e VERBA, 1963, INGLEHART e WEZEL, 2007). Ha
quem aponte o legado de ditaduras militares como variavel explicativa das crises institucionais da
regido (CHEIBUB, 2003). Por fim, alguns especialistas sugerem que o crescimento econdémico
influencia positivamente a probabilidade de ocorréncias de retrocessos institucionais, sendo a
variavel-chave para explicar a instabilidade democratica (PRZEWORSKI ez @/, 2002). Segundo
Tanaka (1999), o esgotamento do modelo de desenvolvimento centrado na figura do Estado é o

grande motivo para as transformagoes politicas ocorridas na regiao nos anos 1990.

* De acordo com o dicionitio da Oxford — Outsider — significa — forasteiro(a), Intruso ou Azardo. A versio preliminar
desse trabalho foi apresentada no V congresso da ALACIP, Buenos Aires, Argentina. Agradecemos a Natalia Leitdo
por sugestdes estilisticas. F sempre bom lembrar que eventuais erros e omissées sio totalmente creditadas aos autores
desse trabalho.
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Nas ultimas décadas, a grande maioria dos paises latino-americanos sofreu transformagoes
em seu sistema politico. Por exemplo, mudaram-se as regras eleitorais, os arranjos institucionais de
acconntability horizontal e o sistema partidario. O grande volume de mudancas dificulta a
classificacio dos regimes politicos na regizo (MAINWARING, BRING e PEREZ-LINAN, 2000).
Seguramente, tio variadas quanto as alteragdes sao as consequéncias. Tanaka (1999) argumenta que
paises andinos como Bolivia, Colombia, Equador, Venezuela e Peru alteraram seu sistema eleitoral
e alcancaram resultados bem diferentes. Em alguns casos houve a oxigenaciao do sistema politico
com a entrada de novos atores sociais na disputa politico-eleitoral, em outros, a abertura parece ter
favorecido a chegada de outsiders partidarios a presidéncia.

O objetivo desse trabalho ¢ analisar a ascensao de outsiders a presidéncia da republica de trés
paises: Brasil, Peru e Venezuela. Mais que isso, examinar quais sio € como se comportaram as
variaveis institucionais e partidarias que favoreceram essa ascensio. O pressuposto é que o
contexto socioecondémico interage com o desenho institucional e resulta em diferentes graus de
instabilidade politica. A escolha de Brasil, Peru e Venezuela pretende também evidenciar a
diversidade de resultado dessa interacao.

O artigo esta dividido da seguinte forma: na primeira sessdo ¢ realizada uma andlise
historico-institucional dos trés casos: Brasil, Peru e Venezuela. O intuito é definir o conceito de
outsiders e narrar a chegada deles ao poder. Na segunda parte, procura-se diagnosticar os regimes
democraticos desses trés paises analisando o arranjo institucional. O objetivo ¢ identificar qual
deles estava mais estabilizado e qual era o mais propicio ao aparecimento de oufsiders. Na terceira
sessao, o foco € a dimensio partidaria com énfase no Poder Legislativo. Por fim, nas consideracoes

finais avalia-se a passagem dos outsiders, enfocando as fragilidades de cada regime.

1 0S TRES LATINOS: A HISTORIA POLITICA RECENTE

Nao ¢ possivel entender a crise multifacetada que assombrou a América Latina no final da
década de 1980 e infcio dos anos 1990 sem analisar a esfera econémica e a politica partidaria.
Segundo Tanaka (1999), a economia dos paises andinos passou por grandes turbuléncias nesse
periodo. Os altos indices de endividamento publico, a inflagdo e o recrudescimento das taxas de
crescimento econdémico sio dados que resumem a situagao econémica de diversos pafses dessa
regiao. Coutinho (20006) aponta que “ha anos de crescimento negativo (1982, 1983, 1989 e 1999),

e, em apenas cinco oportunidades, a regiao cresceu acima de 4% ao ano (1986, 1991, 1994, 1995 ¢
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2004)” (COUTINHO, 20006, p. 798). Segundo Garreton et a/ (2003), esse cenario representa o
esgotamento da “matriz nacional-popular estadista” que obrigou os governos a “pisarem no freio”,
adotando politicas rigorosas de ajuste fiscal. Uma receita que exigiu sacrificios socials para enfrentar
quadros de recessao econdmica.

Por outro lado, Tanaka (2006) argumenta que diversos governos alteraram a estrutura
institucional buscando um sistema de compensacao. Analisando os paises andinos, ele coloca que
uma forma de tentar aplacar a estagnagdo economica foi abrir o sistema politico para entrada de
novos atores. Maior participagdo serviu como moeda de troca na luta pela estabilizagio da ordem
social dos pafses. O reflexo disso é percebido automaticamente no sistema partidario. Antigos
partidos sdo extintos e outros sao criados em uma reformula¢io que tanto oxigenou o sistema
quanto abriu espago para novos atores. Muitos deles podem ser considerados outsiders, ja que sao
oriundos de partidos novos e apresentam um curto legado na histérica politica desses paises
(COTLER, 1995).

A fim de compreender o conceito de owfsiders, muitos pesquisadores interessados na
ascensao de “politicos independentes” tendem a estudar esta questio no ambito tedrico do
"populismo" ou "neopopulismo" (ARMONY, 2002; CAMMACK, 2000; FREIDENBERG, 2007
HAWKINS, 2010; MADRID, 2008; WALKER, 2008). Outros preferem usar o termo
"antipartido™ para descrever os lideres politicos que ascendem a0 cargo de presidentes (GARCIA
MONTERO, 2001; KENNEY, 1998).

Para Gogollos, os outsiders chegam ao poder com a promessa de atender as demandas da
sociedade que nao foram resolvidas com os lideres politicos tradicionais (COGOLLOS, 2012).
Para Miller (2008), outsider é um candidato que concorre para o gabinete presidencial, mas que nao
faz parte do sistema partidario tradicional do pafs, sendo mais propenso aparecer onde a
democracia ¢ fraca ou nao funciona. Tedesco (2004) e Taylor (2004) corroboram da tese de que a
democracia na América Latina ¢ percebida, em geral, como fraca, com altos niveis de corrupgao,
pouca prestacio de contas pelos gestores e acentuada desigualdade de distribuicao de direitos.

Os outsiders aparecem em momentos de abertura politica para novos atores. Os casos do
Peru e da Venezuela sio ilustrativos dessa abertura. Ja no Brasil, as alteragcdes no sistema partidario
foram ainda mais profundas, ap6s mais de duas décadas de regime militar (1964-1985), ou seja, no
Brasil, houve o estabelecimento de novas bases. De um bipartidarismo controlado pelo regime, foi
adotado um sistema de representacao proporcional com lista aberta (RPLA) e novas clausulas de
barreiras. Obviamente, cada um desses casos guarda as suas peculiaridades, mas ¢ possivel

identificar elementos comuns.
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1.1 PERU E FUJIMORI: DA DEMOCRACIA AO AUTORITARISMO

Em 28 de julho de 1990, o politico nipo-peruano Alberto Key 'na Fujimori chega ao poder.
Todavia, o cenario que abriu espago para esse oufsider comega a se desenhar bem antes, com a crise
econdmica deflagrada na segunda metade do governo de Alan Garcia (1985-1990). Nesse periodo,
a economia peruana convivia com niveis hiperinflacionarios, carente de medidas estruturais de
ajuste economico, tornando-se insustentavel a administracio de politicas distributivistas e de
expansao das demandas (TANAKA, 2006). O pano de fundo dessa crise é um cenario de guerra
civil protagonizada pelo grupo armado Sendero Luminoso, criado em 17 de maio de 1980. Na
verdade, o Peru é um pais marcado por desigualdades sociais fortemente enraizadas. Por exemplo,
as regioes de Sierra Rural e Costa Rural concentram a grande maioria das pessoas que se encontram
abaixo da linha de pobreza. Além disso, ha clivagens étnicas diretamente ligadas a essa pobreza
regionalizada (TANAKA, 1999; CAREY, 2003). Para Anastasia, Melo e Santos (2004), as condi¢des
sociais do Peru sdo tdo graves que solapam as chances de sobrevivéncia de um regime democratico,
tal como estabeleceu Dahl (1971).

O impacto negativo dessa crise fez com que Alan Garcia adotasse um conjunto de reformas
institucionais para salvar seu partido de uma derrota anunciada. A principal iniciativa foi a criagao
de autoridades de governos subnacionais. A esperanca era que a APRA (Alianca Popular
Revolucionaria Americana) conquistasse varios desses governos, abrindo caminho para a vitoria
eleitoral no pleito presidencial seguinte. O primeiro intuito foi parcialmente atingido, porém, sobre
o segundo nao se pode dizer o mesmo. Esse esfor¢o de Garcia denunciava ndo apenas uma crise
do partido Aprista, mas um fenémeno mais geral, que se aplicava a todo eixo das forgas de centro-
esquerda que dominou a politica peruana na década de 1980 (ANASTASIA, MELO e SANTOS,
2004). Nao sem razao, a elei¢ao de 1990 foi vencida por Alberto Fujimori, considerado um recém-
chegado ao sistema, frente ao favoritismo de Mario Vargas Llosa, da Frente Democratica
(FREDEMO), politico de centro-direita e representante da coalizao de partidos tradicionais.

Nos primeiros anos de governo, Fujimori conseguiu efetivar algumas melhorias na esfera
econdémica do Peru. A média da taxa de inflacao passou de 7,7% em 1991 para 3,9% em 1992. Isso
lhe concedeu um relativo respaldo popular para promover o que ficou conhecido como o autggolpe
de abri/ de 1992 (TANAKA, 2006; COUTINHO, 2005). Vale destacar que a taxa de aprovagao do
governo Fujimori registrou uma média de 60% no periodo entre janeiro de 1991 e setembro de
1992 (TANAKA, 20006). Aproveitando essa popularidade, Fujimori decretou a dissolugao do
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Congresso Nacional e dos governos regionais em abril de 1992. Além do mais, ordenou a
reestruturagao da Controladoria Geral da Republica, do Conselho Nacional de Magistratura, do
Ministério Publico e do Tribunal de Garantias Constitucionais. Transformou e enfraqueceu o
Poder Legislativo, estabelecendo o unicameralismo (CAREY e SHUGART, 1998), ou seja,
decretou o fim do regime democratico no Peru — a consequéncia foi o endurecimento do regime.
Foram realizadas eleicbes para o Congresso em novembro de 1992 e ficou acertada a elaboragio

de uma nova Constitui¢do para o pafs.

1.2 VENEZUELA: FRAGILIDADE DOS PARTIDOS E O APARECIMENTO DO
CHAVISMO

Na Venezuela, a realidade nao era diferente do contexto de outros paises andinos como o
Peru. Em 1989, por exemplo, o pais registrou um crescimento econéomico negativo de 8,7%
(BARROS, 2006). Mais do que resultados ruins, esse dado expde a crise de um modelo de
desenvolvimento econémico centrado na figura do estado venezuelano. O componente peculiar
aqui ¢ a redugdo do prego do petréleo, no cenario mundial, e o impacto que isso teve nas classes
alta ¢ média do paifs. Os sinais mais contundentes da crise representam o fracasso do segundo
governo de Carlos Andrés Pérez e sua agenda reformista. Antes de falhar, Andrés Pérez tentou dar
sequencia as reformas institucionais em marcha desde a criacio da Comissao Presidencial para
Reforma do Estado — COPRE de 1984. As mudancas tinham o objetivo de permitir a abertura do
sistema politico a novos atores, em especial, por meio da reducao do poder de patronagem dos
partidos tradicionais. O que se deu foi a eleigao de Rafael Caldera para presidéncia em 1993. Esse
ultimo, um candidato independente, nao pertencia a nenhum dos dois grandes partidos (Ac¢ao
Democratica — AD e Comité de Organizacio Politica Eleitoral Independente - COPPEI). E
importante lembrar que esse pleito foi precedido por duas tentativas de golpe organizadas pelas
forcas militares ligadas ao coronel Hugo Chavez em fevereiro e novembro de 1992.

Nessa fase, a Venezuela iniciou um processo de desestruturagao do seu sistema partidario,
antes organizado em torno do bipartidarismo (ANASTASIA, MELO e SANTOS, 2004). O
segundo governo de Andrés Perez reduziu sensivelmente a presenca da A¢do Democratica (AD)
no Governo, o que representou uma quebra do duopdlio partidario vigente. Existia no pafs um
acordo entre os trés principais partidos politicos, o chamado Punto Fijo, em que o conjunto dos

lideres ““se comprometia aceitar o resultado das elei¢oes, a formar um governo de unidade nacional,
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compartilhando responsabilidades e postos de poder, e a acionar mecanismos de consulta sobre os
assuntos mais importantes, mantendo sob controle a retérica politica” (ANASTASIA, MELO e
SANTOS, 2004, p. 139). Segundo Mainwaring e Scully (1995), no periodo correspondente a 1973
até 1993, a volatilidade eleitoral ndo era alta e os dois principais partidos controlavam a grande
maioria das cadeiras na Camara. Além disso, os partidos politicos apresentavam uma estrutura
fortemente nacionalizada e centralizada em torno das liderangas, alto grau de disciplina das
bancadas e grande inser¢ao na sociedade civil. Ou seja, até aquele momento o pais parecia caminhar
para institucionalizagdo do sistema bipartidario. Entretanto, esse prognostico sucumbiu com a
chegada de Hugo Chavez em 1998'.

Vale ressaltar que a eleicao de Chavez ¢ reflexo de uma série de divisdes internas dos
principais partidos, consequéncia da crise de “legitimidade” que eles enfrentavam junto a
populagao. Segundo Tanaka (2000), nem a AD nem a COPPEI foram capazes de apresentar
candidatos a Presidéncia. Além disso, a Causa Radical (LCR) e o Movimento ao Sindicalismo
(MAS) se fragmentaram, o que abriu ainda mais espago para Chavez, que, uma vez no poder, tratou
de alterar a Constitui¢ao e modificar a relagdo entre os poderes Legislativo e Executivo. A estratégia
foi convocar uma assembleia constituinte por meio de um referendum. Ou seja, Chavez usou a
popularidade que dispunha para acionar dispositivos que o ajudassem a redesenhar a ordem politica
do pais. A convocagao da ANC foi aprovada e na sequéncia foram eleitos os membros que
deveriam compd-la. Segundo Tanaka (20006),

el dato relevante aqui es que ‘Chavez organiz6 esta eleccién con un sistema electoral
personalizado, con un alto efecto mayoritario, que le permitié obtener, con el 65.5% de
los votos, el 94.5% de los escafios (121 de 128 escafios); por el contrario, la oposicion,
con un 34.5% de los votos, obtuvo apenas el 5.5% restante (TANAKA, 2000, p.12).

Portanto, Chavez ficou livre para desenvolver um projeto de Constitui¢ao alinhada com o
seu movimento, sem ser incomodado pela oposicao. Em 15 de dezembro de 1999, a nova
Constitui¢ao foi aprovada por meio de um plebiscito que contou com a participa¢ao de menos da
metade da populagao venezuelana.

O desfecho dessa histéria ¢ a instauragao de um governo que domina grande parte das

ramificacdes do poder politico no pais, desde os alraldes’ até a representacio no patlamento andino,

1O coronel Hugo Chavez chega ao poder com 56% dos votos validos contra 40% do segundo colocado — Salas Romer,
do recém-criado Projeto Venezuela. Nessa eleicio, a AD e o COPEI diante do fracasso que obtiveram nas eleicdes
parlamentares (30% e 13% das cadeiras, respectivamente) decidiram ndo apresentar candidatos préprios e apoiar Salas
Romer.

2 Prefeito ou presidente da Camara Municipal, ¢ a principal figura do poder municipal, sendo eleito também para um
mandato de quatro anos.
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passando pelas unidades federadas. Ou seja, forjou-se uma hegemonia Chavista que se traduz na
efetivacao de um governo quase absoluto com poucos contrapesos institucionais. De um reles
mortal garantido pelo Punto Fijo, o presidente venezuelano torna-se um “superpresidente”
controlando uma série de prerrogativas institucionais, desde o poder de emitir decretos, passando
por iniciativas exclusivas em questoes or¢camentarias, endividamento publico, até o poder para
dissolver a Assembleia Nacional. O sistema partidario foi praticamente diluido com a anuéncia de
parte da populagao que viu em Chavez uma alternativa a crise economica e social em que a
Venezuela estava mergulhada. Em sintese, o regime democratico deu lugar ao autoritarismo

competitivo.

1.3 BRASIL: SOLUCOES INSTITUCIONAIS E A RESISTENCIA DA DEMOCRACIA
RECENTE

O Brasil do final dos anos 1980 era uma Republica que tentava restabelecer a base do seu
regime democratico, bruscamente interrompido pelo golpe militar de 1964. No plano economico,
o pais padecia de uma doenga cronica, a inflagio. Em 1989, atingiu-se a taxa média de 89% mensal
(BRESSER-PEREIRA, 2006). Além disso, registrava-se um enorme endividamento publico que
rolava todos os dias, com indexac¢ao de salarios, precos e rendas. Em termos de administragao
publica, era flagrante que o pais precisava de um novo modelo, capaz de otimizar os servigos e
frear a corrupcao (BRESSER-PEREIRA, 20006). Adicionalmente, havia o peso de uma demanda
reprimida pelo regime militar, alimentada pelo baixo nivel de participagdo e graves problemas
sociais.

Toda essa situacio ndo fora alterada pelo primeiro governo civil de José Sarney (PFL).
Portanto, fracassou o projeto de antigas for¢as politicas oriundas do contexto do regime*. Com
isso, pode-se afirmar que a redemocratizagao do Brasil exigiu uma completa reestruturagao do seu
sistema partidario. Essa mudanca é causada por dois fatores principais: (1) nao houve uma

retomada do sistema que operava antes do golpe de 1964 e (2) os novos partidos nao conseguiram

3 Em 1984 José Sarney deixou o PDS e criou com dissidentes do Partido a Frente Liberal (PFL), que posteriormente
constituiu a aliangca com o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), lancando a chapa Tancredo Neves
(PMDB) e José Sarney (PFL).

4 José Sarney de Araujo Costa (PFL) foi eleito pelo Congtresso para vice-presidente na chapa de Tancredo de Almeida
Neves (PMDB). A chapa representava uma alianga de forgas politicas relevantes durante o antigo regime. Podem-se
considerar a ARENA e o MDB, que eram os dois unicos partidos legais da Ditadura, as principais matrizes do Partido
da Frente Liberal (PFL) e do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), respectivamente.
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herdar as matizes do bipartidarismo, vigentes durante o regime militar (SANTOS, 2003). Sendo
assim, o sistema estava fortemente aberto, repleto de grupos partidarios socialmente desenraizados.
Nao sem razao, a elei¢ao presidencial de 1989 contou com mais de 20 concorrentes. Vale ressaltar
que as elei¢Ges para os cargos legislativos, com o advento da Constituigao de 1988, s6 ocorreram
em 1990, adquirindo um carater independente das eleicdes para Presidéncia da Republica, um ano
antes.

No entanto, essa disputa acabou polarizada por dois candidatos que sinalizavam a divisao
da sociedade brasileira. De um lado, um influente lider filiado ao sindicato dos metaltirgicos do
Estado de Sao Paulo (ABC paulista): Luiz Inacio Lula da Silva (PT). Do outro, a representagao das
velhas oligarquias ficou por conta de Fernando Collor Affonso de Mello (PRN). O primeiro acabou
representando as forgas de esquerda na disputa do segundo turno naquele ano. Lula assumiu um
discurso préximo do socialismo trabalhista que parecia flertar com o decadente socialismo real do
leste europeu. Por outro lado, Fernando Collor optou por uma campanha baseada num discurso
midiatico defensor de um estado modernizante, proximo ao que, vulgarmente, costumou-se
chamar de modelo neoliberal. Seja como for, o certo é que, em 17 de dezembro de 1989, o Brasil
optou pela proposta ofertada por Fernando Collor, sagrando-se vencedor com 49,9% dos votos
validos contra 44,2% de Lula.

De inicio, o curto governo Collor elegeu dois desafios principais: (1) a modernizacio da
administracao publica e (2) a estabilizacao econémica. Dono de um estilo intempestivo, Collor
tratou de reformar o Estado a partir de medidas pouco planejadas. Foram extintos varios 6rgaos e
outros tiveram seu quadro reduzido, o problema foi o aproveitamento do excedente de
funcionarios publicos. Muitos passaram a ganhar trabalhando ainda menos e a politica de “caga aos
marajas”, um dos lemas da campanha de Collor, teve o efeito inverso. O governo também
encontrou forte resisténcia do funcionalismo ao seu plano de desestatizacao. Resultado: a maquina
estatal inchada, mal avaliada e mal remunerada continuou seu trajeto de ineficiéncia e de ineficacia
diante das crescentes demandas sociais (ALMEIDA, 2010). Por outro lado, os planos de
estabilizagdo da economia intitulados Collor 1 e 2 também nao renderam bons frutos. O objetivo
era uma reformulagdo fiscal e monetaria, sendo a dltima decisiva. A estratégia para diminuir a
inflagao foi atacar a liquidez e abrir o mercado nacional para as importagdes. A solucao encontrada
foi o famoso “confisco” das poupangas, a ideia foi operar uma troca da moeda nacional (de
Cruzados Novos para Cruzeiro), controlando os saques para conversio e, com isso, reduzir o
montante de moeda em circulagao. A esperanca era que essa reducao junto com a concorréncia de

produtos importados forgasse o recrudescimento da inflagdo. O resultado foi desastroso: uma
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corrida a justica para o resgate do dinheiro retido e a faléncia de diversos setores da industria
nacional.

Todavia, ha outros elementos que podem ajudar a caracterizar a metedrica passagem de
Collor pela Presidéncia. O Partido da Renovacdo Nacional (PRN) estava longe de obter a maioria
na Camara e no Senado. Diante disso, Collor ao invés da negocia¢ao buscou o enfrentamento. Na
montagem do seu gabinete ele ndo acomodou os principais partidos que compunham o Poder
Legislativo, preferiu se utilizar do artificio das medidas provisérias para governar (AMORIM
NETO, 2002; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, INACIO, 2006). Em resumo, ele tentou
aproveitar a popularidade que dispunha para forcar o apoio do Legislativo. No inicio, essa estratégia

obteve algum sucesso, mas logo se tornou obsoleta.

2 REGIMES DEMOCRATICOS E A PASSAGEM OUTSIDERS

De algum modo, a trajet6ria de Collor é parecida com a de Chavez e Fujimori, o que justifica
como sendo metodologicamente apropriada a comparagao entre os trés casos, isso tanto do ponto
vista histérico-contextual, quanto de uma analise institucional, centrada no sistema partidario.
Entretanto, uma analise sobre a “sadde” das trés democracias em foco ¢ fundamental para
identificar as variaveis que permitiram a ascensao desses atores. De uma forma ou de outra, todos
os tres outsiders tentaram modificar a ordem politica, mais precisamente, reagiram a relagio com
outros poderes: Legislativo e Judiciario. Fujimori e Chavez alteraram a ordem constitucional, ja
Collor apelou para dispositivos legais herdados do periodo da ditadura militar. Por isso, é
importante que o ponto de partida da resposta seja uma definicdo de regime democratico. A ideia

¢ definir e avaliar as trés democracias em foco para entender o papel da emersio de cada outsider.

2.1 CONSOLIDACAO DEMOCRATICA E A RESISTENCIA A OUTSIDER

Acerca do conceito de consolidacio democratica, Di Palma (1990) define-a como o
conjunto de regras que asseguram a alternancia rotineira do poder entre competidores eleitorais,
reduzindo a democratizagdao a uma normalizac¢ao das institui¢oes politicas. Valenzuela (2004) segue
essa definicao schumpeteriana (minimalista), na qual a democracia ¢ conceituada exclusivamente

pelo seu carater de institucionalizagdo politica. Guilhot e Schmitter (2000) afirmam que a
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consolidagao democratica é o processo segundo o qual um regime democratico consegue a forca
suficiente para persistit no tempo, revelando-se preparada para prevenir ou resistir a eventuais
momentos de crises. Para Monclaire (2001), a consolidacio da democracia se daria de forma mais
facil e rapida quando o modelo econémico do pafs em questdo fosse compativel com as regras do
jogo e a satisfagao dos interesses diversos, contraditorios e livremente expressos no espago publico.

Mainwaring, Bring e Pérez-Lifian (2000) retinem as defini¢des sobre democracia em dois
polos: substancial e procedimental. Para explicar, elas podem discutir a natureza do regime,
retomando visOes classicas (substancial), ou podem ater-se as principais condi¢des que permitem
sua realizacdo (procedimental). Para esses autores, dentre essas ultimas, ha defini¢des minimalistas
e subminimalistas. As subminimas baselam-se apenas na clusividade e na contestagio. Enquanto a
primeira inclui a protecao de direitos civis e a capacidade do governo eleito de fato governar
(MAINWARING, BRING e PEREZ-LINAN, 2000).

Comumente, Schumpeter (1947) e Dahl (1971) sao tomados como ponto de partida quando
o assunto ¢ a definicio das democracias modernas. Para o primeiro, a democracia ¢ um método
para selecionar elites. Um jogo com regras definidas em que grupos organizados disputam o poder.
O foco ¢ nas elei¢oes e o parametro acaba sendo a permissibilidade das regras quanto a alternancia
no poder. Przeworski (1994) destaca os principais aspectos dessa defini¢ao: adesio as regras do
jogo e incerteza do resultado. Para ser um método eficiente de resolucao temporaria de conflitos,
a democracia precisa estruturar a disputa a0 mesmo tempo em que abre espaco para
imprevisibilidade, ou seja, a democracia nao pode determinar o resultado da interagdo competitiva
(eleigao). A ideia ¢ que os perdedores de um pleito tenham razdes para acreditar na vitoria em uma
disputa seguinte, mantendo-se assim comprometidos com as regras do jogo (LINZ, 1994
ALVAREZ ¢t al, 1990).

Por outro lado, nas considera¢oes de Robert Dahl (1971), o conceito tende a incorporar
outros elementos. Ele classifica os regimes existentes de acordo com oito indicadores que podem
ser agrupados em duas dimensOes — liberalizagao (contestacao) e partticipagao (inclusividade). Por
liberalizagao Dahl entende “a amplitude da oposicdo, da contestacao publica ou da competi¢ao
politica permissiveis” (DAHL, 1999, p. 28). Ja a segunda dimensio diz respeito a ampliagdo do
niamero de pessoas formalmente incorporadas ao processo politico. Mais recentemente,
Mainwaring, Bring e Pérez-Lifian (2000) adicionam mais duas condi¢oes aquelas definidas por
Dabhl, argumentando que mesmo que os parametros elencados por Dahl (1971) sejam atingidos

isso nao assegura necessariamente que os paises sejam democraticos. A tese ¢ que um regime
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democratico precisa proteger a liberdade civil e os direitos politicos e necessita garantir que 0s
governos eleitos efetivamente governem.

De forma mais técnica, a contestagio é a variavel que mensura o nivel de liberdade politica de
um pafs, como liberdade de expressdo, a critica ao governo, possibilidade de aceitar opinides
divergentes do atual regime, direito a expressao de preferéncias, em outros termos, é o direito de
contestacdo publica ao regime assegurado ao individuo, sem que este sofra coerciao de qualquer
natureza. A znclusividade é a variavel que mensura o nivel de organizagio e mobilizagio dos
individuos num dado regime, seja contra ou em favor do governo, ou seja, a livre associagdo em
sindicatos ou partidos politicos, organizagdo de passeatas e eleicdes com varios partidos. Em
termos mais técnicos, Dahl argumenta que ¢ necessario assegurar oito garantias institucionais: (1)
Liberdade de forma e aderir a organizagoes, (2) liberdade de expressao, (3) direito de voto, (4)
elegibilidade para cargos publicos, (5) direito de lideres politicos disputarem apoio, (6) fontes
alternativas de informacao, (7) elei¢oes livres e idoneas e (8) instituicdes para fazer com que as
politicas governamentais dependam de elei¢oes e de outras manifestagoes de preferéncia.

De acordo com Coppedge, Alvarez e Maldonado (2008),

cerca de trés quartos do que a Polity, a Freedom House e outros indicadores tém medido
consiste em variagGes das duas dimensdes da democracia que Robert Dahl propos em
Poliarquia — contestacdo e inclusividade (COPPEDGE, ALVAREZ E MALDONADO, 2008,
p. 632).

O impacto dessa variedade de defini¢des ¢é sentido na forma como os regimes democraticos
sao classificados. Alguns regimes sao considerados como democracias por alguns autores e
semidemocracias ou autoritarismos por outros especialistas’. Os casos do Brasil, Peru e Venezuela
nio sio excegdes’. Nesse trabalho, optamos por trazer a classificacio minimalista forjada por
Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian (2001). Metodologicamente falando, as regras que os autores
usam para codificar as democracias sio: (1) elei¢oes para o Legislativo e Executivo, (2) se o direito
de voto ¢ inclusivo, (3) se as liberdades civis sao respeitadas e (4) se as autoridades eleitas tém
condi¢des para exercer o governo. O quadro abaixo situa os trés paises em foco conforme os

parametros adotados por esses autores

5> Existe ampla discussio sobre a classificacido dos regimes democraticos, ndo apenas sobre os pardmetros, mas também
sobre as categorias.
¢ Uma forma de conferir isso é comparar as classificagdes efetuadas por Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian (2001) com
a oferecida por Cheibub (2003).
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Quadro 01 - Classificagido dos Regimes

Referéncia Peru Peru Venezuela Brasil
1945-47 S 1980-82 A 1945 A 1945 A
1948-55 S 1983-84 S 1946 S 1946-63 D
Mainwaring, Brinks 1956-61 A 1985-87 D 1947 D 1964-84 A
e Pérez-Lifian (2001) 1962 S 1988-91 S 1948-57 A 1985-99 D
1963-67 A 1992-94 A 1958-99 D
1968-79 D 1995-99 S

S= Semidemocracia; A= Autoritarismo e D= Democracia.

Seguindo a classificagdo proposta por Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian (2001), em 1990,
Fujimori assume o poder de uma semidemocracia, enquanto Chavez e Collor de democracias. No
limite, isso sinaliza o quanto cada regime estava adequado ou nio aos parametros democraticos.
Como foi discutido anteriormente, a literatura aponta alguns indicadores para avaliar a “saide” das
democracias. Embora haja alguma discussao, existe uma forte convergéncia sobre a relevancia dos
parametros estabelecidos por Dahl (1971). Sendo assim, é salutar observar como Brasil, Peru e

Venezuela se comportavam quanto a capacidade de contestagio e inclusividade dos seus regimes.

E importante ressaltar que essa etapa se beneficiou fundamentalmente do banco de dados
produzido por Coppedge ¢# a/ (2008)". O esforco comparativo destaca os trés paises em foco aqui,
no contexto da América Latina. Essa opc¢ao analitica se justifica por acharmos pouco adequado

. © et T . . . 8 . . .,
comparar democracias mais “jovens” com outras mais antigas e consolidadas.” A primeira variavel
analisada diz respeito a liberalizagao (contestagao), cujo nivel cresce quando o custo de tolerar é menor
que o de suprimir a oposi¢ao. A tabela 01 apresenta dados dessa dimensao na tltima década antes

do aparecimento dos outsiders no Peru, Venezuela e Brasil:

7 Os dados podem ser obtidos a partir do site: www.nd.edu/~mcoppedg/crd/datacrd.htm
8 Segundo Huntington (1991), a maioria dos pafses da América Latina se (re)democratizaram entre 1973 e 1990.
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Tabela 01 — Contestagdo na América Latina (1980-1990)

Paises Minimo Miaximo Média Desvio Padrio

Costa Rica 1,49 1,66 1,56 0,06
Trinidad e Tobago 1,29 1,46 1,37 0,05
Jamaica 1,07 1,47 1,24 0,17
Equador 1,08 1,29 1,18 0,07
Venezuela® 0,53 1,46 1,06 0,33
Coloémbia 0,66 1,13 1,02 0,15
Republica Dominicana 0,85 1,12 1,01 0,08
Peru 0,35 1,07 0,92 0,20
Bolivia -1,07 1,33 0,88 0,85
Brasil 0,26 1,21 0,73 0,32
Argentina -0,85 1,31 0,70 0,91
Honduras -0,29 0,92 0,65 0,40
América Latina -1,22 1,66 0,57 0,81
Uruguai -0,69 1,53 0,43 0,98
El Salvador -0,49 0,77 0,33 0,49
México -0,07 0,33 0,12 0,13
Guatemala -1,17 0,72 0,02 0,68
Panama -0,79 1,01 -0,31 0,48
Nicarigua -0,82 0,74 -0,36 0,43
Paraguai -0,79 0,05 -0,54 0,28
Chile -1,22 1,17 -0,75 0,85

S= Semidemocracia; A= Autoritarismo e D= Democracia.

Todos os trés paises estdo acima da média de contestagao da América Latina (0,57).
Ordenando pela 7édia, a Venezuela (1,06) ocupa o quinto lugar no conjunto dos paises, enquanto
Peru (0,92) e Brasil (0,73) aparecem em oitavo e décimo lugar respectivamente. Quanto ao desvio
padrao, pode-se dizer que os trés pafses analisados registram patamares que vai de 0,20 a 0,33, ou
seja, uma variagao pequena se considerados todos os pafses. O Peru é o pais que apresenta a menor
oscilagao (desvio padriao) dentre os trés analisados. Por outro lado, o Brasil e a Venezuela
apresentam desvios muito préximos, o que indica maiores oscilagoes. Embora rica em informagao,
a tabela acima nao retrata com precisao o nivel de contestacao que os outsiders encontraram em cada

regime. Para tanto, o grafico abaixo parece um instrumento mais adequado:

? Os dados referentes a Venezuela consideram um periodo maior (1980 a 1998) por conta da chegada “tardia” de
Chavez ao poder, em relagdo aos dois outros pafses analisados.
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Grafico 01 — Nivel de Contestagio Peru, Venezuela e Brasil - (1980-2000)°
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Dahl Dims (2000).

De acordo com o grafico acima, o surgimento de Collor no Brasil como uma opgao para a
Presidéncia estava inserido num contexto de baixo nivel de contestagio em relacao aos outros paises,
mas, relativamente estavel na historia recente do Brasil. Em especial, se considerarmos o periodo
p6s-1985, ou seja, embora o “regime” parecesse bastante fechado a oposicdo, permitiu a entrada e
ascensao de Collor ao poder. O cenario oposto é registrado na Venezuela onde Chavez estava
presente no sistema desde a tentativa de golpe em 1992. Ele conseguiu ascender a Presidéncia da
Venezuela num dos momentos de maior abertura do regime a contestagao, o nivel era de 2,06 em
1997 e passa para 2,18 em 1998. Algo semelhante acontece no Peru com Alberto Fujimori. Ele
alcanca a Presidéncia num claro momento de distensdo do regime, o nivel era de 0,87 e passou para
1,58, registrando um aumento de 0,71 pontos, o maior desde o ano inicial da analise.

O outro classico indicador de Dahl é o conceito de inclusividade. Na verdade, ele apostava
que esse ultimo apenas cresceria apos a abertura para contestagao. Isso porque se acreditava na
constru¢ao de um sistema de seguranca mutua, onde os atores estabelecem uma cultura
democratica para resolugao da disputa politica, logo, seria mais facil ocorrer no ambiente em que

atores conhecem bem interesses e pretensdes uns dos outros (DAHL, 1971). Segundo Coutinho

10 Para melhorar a apresentacdo dos dados, somamos o menor escore encontrado (0,72) a todos os outros de modo
que todos automaticamente se tornaram acima de zero.
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(2008), grande parte da literatura viu na sugestao dessa sequéncia uma predilecao pela contestacao.
Muitos herdeiros de Dahl acabaram por interpretar a inclusio como um fator desestabilizador do
regime democratico. Seja como for, a inclusividade continua sendo uma importante medida para
analisar os regimes politicos. A tabela abaixo situa os trés pafses aqui analisados no contexto da

inclusividade da América Latina:

Tabela 02 — Inclusividade na América Latina (1980-1990)

Pais Miaximo Minimo Média Desvio Padrio

México 0,27 1,00 0,82 0,21
Costa Rica 0,53 0,89 0,78 0,10
Republica Dominicana 0,49 0,87 0,73 0,10
Paraguai 0,38 0,82 0,69 0,11
Venezuela 0,14 0,92 0,68 0,23
Col6émbia -0,08 0,73 0,59 0,24
Equador -0,16 0,69 0,56 0,25
Peru -0,07 0,78 0,53 0,30
Trinidad e Tobago 0,44 0,76 0,53 0,09
Honduras -2,06 0,82 0,25 1,10
América Latina -0,24 1,12 0,25 0,83
Jamaica -0,09 0,68 0,23 0,28
Panama -0,20 1,12 0,18 0,43
Brasil -0,16 0,66 0,15 0,24
El Salvador -2,03 0,86 0,12 1,07
Argentina -2,03 1,02 0,07 1,32
Uruguai -1,78 1,03 -0,15 1,22
Bolivia -2,32 0,36 -0,17 0,91
Guatemala -2,45 0,89 -0,24 1,25
Nicaragua -1,76 0,62 -0,60 0,93
Chile 2,21 0,88 -0,95 0,92

Fonte: Elaboracio prépria a partir de Dahl Dims (2000).

Dos trés paises focos dessa analise, apenas o Brasil tem znclusividade abaixo da média da
América Latina, com 0,15 pontos contra 0,25. Em média, o mais inclusivo é a Venezuela, que atinge
0,68 pontos. Quanto ao desvio padrio, Brasil e Venezuela estio muito proximos com 0,23 e 0,24
respectivamente. O Peru apresenta um desvio de 0,30, mas nada que o destaque na regido. Claro
esta que a analise agregada por meio da tabela 02 deixa pouco espago para caracterizar a chegada
dos outsiders no quesito inclusividade. Para tanto, o grafico 02 oferece maiores detalhes do

desempenho dos trés paises aqui analisados durante duas décadas:
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Grafico 02 — Nivel de Inclusividade no Peru, Brasil e Venezuela (1980-1998)1!
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A observagao mais geral é que ha menor nivel de #nclusividade em relagio ao nivel da
contestagdo nos trés pafses, essa é a tonica para quase todos os paises da regiao. Mais precisamente,
em nenhum momento dessas duas décadas observadas a inclusividade superou a contestagio. Durante
todo o petriodo, a Venezuela registrou niveis de #nclusividade mais altos, seguidos pelo Peru e, por
ultimo, o Brasil. Quanto ao contexto dos outsiders, pode-se dizer que Chavez é o que alcanga a
presidéncia num cenario mais favoravel. A década de 1990 é marcada por uma subida gradual da
inclusividade na Venezuela. No Peru, o ano de 1990 é o mais inclusivo considerando o inicio da série
analisada até aquele momento. De 1983 a 1989 a inclusividade esteve estavel, sendo ampliada
justamente em 1990, ano que registra a eleicao de Fujimori para presidente do Peru. Precisamente,
a medida passa de 0,69 em 1989 para 0,85 em 1990. Algo parecido ocorre com o Brasil, a inclusividade
desse pafs se mantém estavel entre 1983 e 1989 e tem um aumento justamente no primeiro ano do
governo civil escolhido via voto direto, de um patamar de 0,47 em 1989 salta para 0,53 em 1990,
com ascensio a Presidéncia da Republica por Fernando Collor.

Vale lembrar que tanto o aumento da zuclusividade quanto da contestagio sao indicadores da

saude do regime e nao do inverso. Nos trés casos ha crescimento das duas medidas. Na contestagio

11 Para melhorar a apresentagdo dos dados, somamos o menor escore encontrado (0,16) a todos os outros de modo
que todos automaticamente se tornaram acima de zero.
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as oscilagoes sio mais fortes, porém, a znclusividade cresce também nos anos em que os outsiders
alcancam a presidéncia. Entretanto, o fato dessas dimensdes crescerem nao significa que se
tornaram mais vulneraveis a outsiders descomprometidos com as regras do regime democratico,
como sao os casos dos trés aqui em destaque. Na verdade, o nivel dessas duas dimensdes entre os
trés pafses é bastante diferente. Portanto, um questionamento que se pode fazer é se essas
dimensoes sao suficientes para observar se um regime democratico esta de fato se consolidando.
Em resumo, a Venezuela é o pafs mais bem situado na analise, apresentando os maiores
niveis de contestaao e inclusividade. Todavia, a chegada Chavez a Presidéncia daquele pafs é marcada
mais por um aumento maior da primeira variavel do que da segunda. Algo semelhante acontece
com o Peru, onde as duas dimensdes apresentam-se acima da média da regido. A grande diferenca
esta nos niveis menores em relacao a Venezuela e no fato de o pafs registrar o maior aumento na
inclusividade no ano da chegada de Fujimori ao poder. O Brasil esta acima da média na regido quando
0 assunto ¢ contestagdo, mas abaixo em relagao a inclusividade. Ao que parece, os trés paises analisados
seguiram a “receita” de Dahl (1971), mas o resultado nio foi o esperado. Portanto, o enigma

persiste: como foi possivel o aparecimento de Collor, Fujimori e, em especial, Chavez?

2.1 ESTADO DO SISTEMA PARTIDARIO E A COMPOSICAO DO LEGISLATIVO
Segundo Anastasia, Melo e Santos (2004) outra dimensao importante para avaliar a
consolidacao das democracias é observar o seu sistema partidario. Da mesma forma, Mainwaring,
Brinks e Pérez-Linan (2001) levam em consideragao o sistema partidario para fazer a classificagao
dos regimes na América Latina. Para esse texto, o ponto é o quao aberto o sistema politico esta
para entrada de novos atores. Segundo Tanaka (1999), a explicagdo para o aparecimento dos
outsiders no Peru e na Venezuela passa pelas transformagdes do sistema partidario desses paises. O

quadro abaixo mostra o movimento do sistema partidario a partir do Numero Efetivo de Partidos

N):
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Quadro 02 - Numero Efetivo de Partidos

Numero de Partidos Peru Venezuela Brasil
1978-1990 o5 1903
30<N<4 1995-2001
1998-2000 1986-1990
o 1990-2002

Fonte: Anastasia, Melo e Santos (2004)

O Peru e o Brasil nao tém oscilagao, o sistema partidario do primeiro entre 1978 até 2001
tem menos de quatro partidos efetivos. No Brasil, desde a redemocratiza¢do o sistema nao
apresenta menos de quatro partidos efetivos. Ja a Venezuela transita entre trés e quatro para mais
de quatro. Isoladamente esses nimeros dizem pouco, ja que nao existe um numero ideal de partidos
para um sistema democratico. Isso dependera do grau de heterogeneidade da sociedade em foco e
das regras eleitorais adotadas. Mas ¢ possivel imaginar que sociedades com clivagens étnicas fortes
e grandes desigualdades sociais tendem a levar a expansdo do sistema partidario. Todavia, a
principal implicagao do nimero efetivo de partidos ¢ a necessidade de governar por coalizdes. O
raciocinio ¢ simples: quanto maior o numero de partidos, maior serd essa necessidade. Entretanto,
a necessidade de coalizio depende também da magnitude dessa fragmentagao partidaria na
respectiva camara legislativa. Para a analise aqui empreendida é fundamental observar qual o quadro
enfrentado pelos governos que precederam os outsiders. Isso serve de indicador do quao
fragmentado era o parlamento e da possibilidade do governo excluir os atores na formacio do
gabinete. Na pratica, esse indicador serve para ver o qudo exclusivo os governos pré-outsiders
poderiam ser sem comprometer a governabilidade (AMORIM NETO, 2006). O grafico abaixo

ilustra essa variavel:
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Grafico 03 — Partidos na Cimara Governos Anteriores aos Outsiders (%)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Anastasia, Melo e Santos (2004)

Os dados sugerem que, no Peru, o maior partido (APRA) dominava 59,7% das cadeiras.
Vale lembrar que esse era o partido do presidente Alan Garcia. Portanto, pode-se imaginar que
existia pouca necessidade de forjar uma coalizao no governo antecessor a Fujimori. Na Venezuela
o quadro ¢ diferente: o maior partido nao tem maioria, embora uma associacdo com o segundo
(COPPEI) garanta mais de 80% das cadeiras da casa legislativa. Esses dados corroboram a tese de
Mainwaring e Scully (1995) de que a Venezuela caminhava para um bipartidarismo. Como foi
exposto antes, existia um acordo entre os dois partidos dominantes no cenario politico. Ja no Brasil,
o cenario de refundagio do sistema partidario nao se reflete na correlagao de forgas dentro da
Camara dos Deputados, onde o PMDB dominava a maioria absoluta das cadeiras seguido do PFLL
e PDS. Em resumo, nos trés paises, vencer a correlagao de forcas no parlamento nao era uma tarefa
muito complexa, envolvendo na pratica de dois a trés partidos.

Ao que parece nenhum dos trés antecessores aos oufsiders tinha um quadro muito
desfavoravel do ponto de vista da governabilidade frente ao Poder Legislativo, embora esses
nameros agregados desprezem o nivel de disciplina dos parlamentares. Ou seja, o enfraquecimento
dos partidos tradicionais, algo que ocorreu com maior clareza na Venezuela e Peru, ndo se refletia

na formacao das camaras pre-outsiders. Isso surgere que o desgaste tem bases externas a constituicao
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dos poderes. Por outro lado, esse dado implica que os governos pré-outsiders nao precisam formar
aliancas com os pequenos partidos. Uma consequéncia é que a “oxigenagao” tende a gerar
mudancgas mais radicais. Em termos de teoria dos jogos, se o jogo tem regras que promove a
exclusao de atores que, por motivos externos acabam entrando, pode-se esperar a reacao desse ator
a regras estabelecidas previamente (TSEBELIS, 1998; PRZEWORSKI, 1994).

E interessante observar se os proprios outsiders tiveram quadros semelhantes. Isso porque a
histéria coloca como caracteristica comum a Fujimori, Chavez e Collor uma postura de
enfrentamento ao Legislativo. A pergunta é: eles necessitavam assumir essa postura? A tabela

abaixo ajudar a responder esse questionamento.

Tabela 03 — Tamanho do Partido do Presidente e Coalizdes Governamentais (%)

Patidos na
Paises Governos Partido Presidente coalizdo Total da Coalizdo
Fujimori 1 17,8 1 17,8
Peru Fujimori 2 55,8 2 58,3
Fujimori 3 43,3 3 52,3
Venezuela Chavez 1 223 3 347
Chavez 2 S/1
Collor 5,3 2 242
Brasil Collor 8 3 32,8
Collor 8 4 35,2

Fonte: Anastasia, Melo e Santos (2004)

Fujimori chega ao poder pela primeira vez com uma base parlamentar de 17,8% e decide
nao formar coalizdo, ou seja, decide montar um governo de minoria. Segundo a historia, por tras
dessa “corajosa” posicao estao os altos indices de aprovagao popular que seu gorveno alcangou.
Todavia, nem a postura nem essa aprovagao se sustentaram nos governos seguintes. No terceiro
mandato, Fujimori abriu espago para coalescer com mais dois partidos. Ja o partido de Hugo
Chavez conseguiu controlar 22,3% da Camara no seu primeiro mandato, formando uma coalizio
com mais dois partidos, elevando o seu apoio para 34,7%, dessa forma, continuou governando
com minoria. O curioso ¢ que esse nimero nao favorecia a um dos seus principais objetivos:
aprovar uma nova Constituicao. Por fim, Collor possufa uma minoria de 5,3% das cadeiras, formou

coalizao com mais dois partidos, conseguindo uma base de 24,2%. Com passagem metedrica pelo
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poder, Collor ainda teve tempo para formar mais dois gabinetes, o dltimo bem mais amplo,
composto por quatro partidos e 35,2% da base parlamentar. Um dado complementar e definitivo

nessa analise ¢ a coalescéncia desses gabinetes. A tabela abaixo sumariza essas informagdes.

Tabela 04 — Taxa de Coalescéncia e Duragido Média dos Gabinetes

Coalecéncia Duragido Média
Paises Governo Média Minimo  Maximo ( dias) Minimo  Maximo
Peru Fujimori 0,1 0 0,5 335 99 844
Venezuela Chaivez 1 0,36 - - 112 - -
Brasil Collor 0,34 0,3 0,4 305 166 375

Fonte: Anastasia, Melo e Santos (2004)

A tabela 04 mostra a coalescéncia média dos governos de Fujimori, Chavez e Collor. Dentre
os trés, o mais coalescente é o gabinete comandado por Chavez 1, embora tenha uma duragiao
menor (111 dias). O pior desempenho é o do gabinete de Fujimori, sua taxa média ¢ de 0,10, numa
escala de 0 a 1. Vale dizer que a média dos demais nao ¢é alta, nenhum ultrapassa 0,3 nessa escala.
Isso significa que todos estiveram longe de igualar o peso dos partidos na casa legislativa ao peso
deles na formagao dos gabinetes.

Segundo Amorim Neto (2000), a governabilidade esta ligada a coalescéncia dos gabinetes,
ou seja, 0 quanto o partido do presidente é capaz de formar coalizao com outros, a fim de assegurar
o cumprimento de sua agenda politica. Ele argumenta contra a tese dos maleficios inatos do
presidencialismo e analisa a for¢a dos regimes democraticos latino-americanos segundo a
necessidade e/ou a preferéncia dos presidentes em formar ou nao coalizoes. Para ele, quanto maior
for o equilibrio entre o peso do partido no gabinete e o seu tamanho no Poder Legislativo, mais
garantida estara a governabilidade (AMORIM NETO, 2000).

Até aqui, este trabalho mostrou que o enfrentamento foi uma postura racional diante do
quadro politico que os outsiders encontraram. Todos eles pertenciam a partidos sem maioria nos
seus respectivos congressos. O resultado parece 6bvio: uma forte tensao entre os poderes
Executivo e Legislativo dutrante seus governos.

O Peru tinha um sistema com poucos partidos efetivos e a oposi¢ao a Fujimori dominava
o legisltativo. Por isso, sua chegada representa uma forte distensao do sistema. Além disso, no seu
primeiro governo, Fujmori forma um gabinete minoritario e pouquissimo coalescente, isso mostra
que s6 lhe restava desafiar o desenho institucional, o apice foi o autogolpe em 1992. Todavia, o

que sustentava o regime de Fujimori era sua popularidade, ou melhor, o descrédito das forcas
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politicas tradicionais do Peru. O saldo histérico é que o nivel de democratizagdo do Peru se
apresentou de forma mais fragil entre os trés paises analisados. Tanto do ponto de vista da
inclusividade quanto da constestagao seus indices sao os menores. Logo, havia pouco espaco para
contestar e baixo nimero de atores no jogo politico.

Embora o caso da Venezuela se diferencie quanto aos indicadores de contestagao e
inclusividade, nao diferiu muito quanto ao jogo partidario. A participagao dos trés principais partidos
¢ menor e melhor distribuida. Mas o acordo entre o maiores partidos anulava a oxigenagao do
sistema, a0 menos, em termos de participacao no Governo. O apoio parlamentar a Chavez era
minoritario, embora um pouco maior. A coalizdo formada por ele dominava cerca de 30% do
parlamentro, algo incompativel com suas inspiragcdes reformistas. Esse dado anunciava a tensao
que Chavez procurou resolver recorrendo as suas bases de sustentaciao popular, via plebiscitos e
referendus.

Quanto ao Brasil, os dados partidarios também apontam que o governo pré-outsider foi
excludente na formagio dos seus gabinetes. Mais que isso, esses dados mostram que a
fragmentacao partidaria que existia eleitoralmente nao se refletia na correlacao de forgas dentro do
Congresso Nacional. Semelhante aos demais casos, a eleicio de Fernando Collor a Presidéncia da
Republica nio foi acompanhada de um suporte parlamentar. Collor é um caso critico, seu partido
conquistou apenas 5% das cadeiras na Camara dos Deputados e sua primeira coalizao conseguiu
reunir apenas 24,2% dos congressitas (MELO e ANASTASIA, 2005). Em resumo, todos os
parlamentos analisados aqui tinham um numero restrito de atores e a maior parte deles decidiram
nao apoiar os recém-chegados ao sistema (outlsiders), o choque parecia ser o cenario mais provavél,

e fol.

CONSIDERACOES FINAIS

A analise historica revela que os trés pafses enfrentavam crise economica profunda durante
o periodo que precedeu a chegada dos outsiders. Essa crise rendeu dividendos negativos aos partidos
politicos tradicionais nos trés paises, em especial, no Peru e na Venezuela. Algumas manobras
politicas foram tentadas para evitar recuperar o prestigio das velhas siglas, mas acabaram nao
surtindo o efeito esperado. Quando diagnosticamos os regimes, tendo como parametro a contestagdo
e a inclusividade, mostramos que Nos trés casos a contestagio supera a inclusividade seguindo a receita de
Dahl (1971). Todavia, isso nao foi capaz de selar a consolidagdo do regime democratico nos trés
paises. A Venezuela ¢ o caso mais emblematico: naquele pafs as duas dimensoes apresentam niveis

bastante razoaveis dentro do contexto da América Latina. Entretanto, isso nio evitou o sucesso de
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Chavez. O periodo que precede a ascensio dos outsiders registra o crescimento da znclusividade — no
Brasil e no Peru essa subida ¢ mais concentrada e acentuada.

Adicionalmente, a analise dos partidos politicos é bastante reveladora. Nao sem razao, sao
encontradas grandes semelhangas entre os trés casos. Primeiro, os governos pré-oufsiders tém
suporte legislativo confortavel sem precisar contar com muitos partidos. Nos trés casos, os dois
maiores partidos politicos compoem mais da metade da casa legislativa. Em termos tedricos,
nenhum desses partidos politicos fazia oposi¢ao ao governo corrente. Na pratica isso sugeria um
bloqueio do sistema politico a novos atores, ou seja, de partidos politicos nao tradicionais. No
entanto, a situagao dos outsiders foi justamente a oposta: suporte parlamentar pequeno e formagao
de coalizbes minoritarias. Soma-se a isso a pretensio de realizar reformas estruturais profundas.
Portanto, a postura de enfrentamento ao Poder Legislativo, adotada pelos trés presidentes outsiders,

parece nao ter sido mera falta de tato, mas uma opgao.
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OUTSIDERSE REGIMES DEMOCRATICOS: Os casos do Brasil, Peru e Venezuela
Resumo

Que fatores explicam a entrada de oussiders no sistema politico? Esse trabalho procura responder
essa questdo a partir de uma analise comparada de trés casos: Brasil, Peru e Venezuela. Acreditamos
que o sistema partidario ¢ uma variavel-chave para explicar o desempenho desses outsiders. A analise
se apoia no numero efetivo de partidos e na formagao de coalizdo para mostrar que, embora
vencedores da disputa presidencial, os outsiders nio conseguiram mudar a correlacdo de forca no
poder legislativo. A principal conclusio é que esses regimes enfrentaram altos niveis de
instabilidade politica.
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OUTSIDERS AND DEMOCRATIC REGIMES: The cases of Brazil, Peru and Venezuela
Abstract

Which factors explain the entry of party outsiders in the political system? This paper aims to
answers this question based on a comparative study of three cases: Brazil, Peru and Venezuela. We
believe that the party system is a variable-key to explain the performance of party outsiders. Our
analyze is based on both effective number of parties and coalitions formation and we show that
although party outsiders won presidential elections they were unable to change the correlation of
power inside of legislative branch. The main conclusion is that these regimes faced high levels of
political instability.
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Analise Cognitiva da Politica Externa
do Governo Lula (2003-2010)

Caroline Rangel Travassos Burity

Universidade Estadual da Paraiba

1INTRODUCAO

Por ser um ramo de estudo tedrico extremamente novo, as Relacdes Internacionais ainda
sofrem com a delimita¢ao do seu campo de estudo e da defini¢io do seu objeto, nao sendo raro
encontrar, na literatura, certa celeuma acerca de conceitos bisicos. E o que ocotre, por exemplo,
com as defini¢oes de Politica Externa e Relacoes Internacionais, muitas vezes tomadas como
sindénimos.

Antes de qualquer anilise, faz-se necessario conceituar Politica Externa. A Politica

Externa pode ser definida, segundo Catlsnaes, Thomas e Simmons (2000, p. 335) como sendo:

Acbes exptressas na forma de metas definidas explicitamente, compromissos e/ou
diretrizes, realizadas por representantes governamentais, agindo em nome de suas
comunidades soberanas, sio direcionadas no sentido de alcancar objetivos, condigoes e
atores que eles desejam influenciar e que estejam além da legitimidade de seu tetritorio.

A Politica Externa, até meados dos anos 50, foi estudada a partir da perspectiva da teoria
realista, sob as nog¢des de ator racional e de politicas de poder. Essa racionalidade supde que os
individuos percebem o mundo de maneira precisa, objetiva e chegam as decisdes através de um
processo intelectual aberto a partir do qual é feita uma busca por informagdes relevantes, onde se
considera uma gama variada de alternativas, e a op¢ao que apresenta maiores beneficios com o
minimo de prejuizos é escolhida (DEWES, 2009).

A disciplina Analise de Politica Externa (Foreign Policy Analysis) — que se desenvolvera em
oposi¢ao ao realismo — permaneceu tendo como foco de investigacio as relacOes interestatais.
Contudo, os estudos a respeito da politica externa passaram a investigar, predominantemente, o
ambiente doméstico e seu impacto nas decisoes tomadas pelos governos no meio internacional.

Em vista disso, desafios foram colocados, nao apenas no sentido de redimensionar o objeto da
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disciplina, mas também com o objetivo de inseri-lo em um espago de multiplos condicionamentos
originados interna e externamente.

Christopher Hill (2003) dispée de um conhecimento profundo sobre o referencial teérico
da disciplina Analise de Politica Externa e sobre a politica externa em sua dimensio comparativa.
O autor ¢ capaz de relacionar, conceitualmente, a politica externa a um ambiente de interpenetragao
entre o externo e o interno e de erosiao de suas fronteiras sem, no entanto, deixar de distingui-la
como um espago proprio e relevante de reflexao e de agao significativa no ambito internacional.

Assim, a Foreign Policy Analysis abandonava as perspectivas monocausais de Politica
Externa. Destaca-se, nesse ponto, o jogo de dois niveis de Putnam (1988). Segundo o qual, existe
uma relacao direta entre o nivel doméstico e a acao do Estado; ou seja, da mesma forma que um
negociador precisa barganhar com outros Estados (Nivel I), também precisa barganhar com as
diversas forgas presentes no cenario politico doméstico (Nivel II).

Um dos pressupostos da literatura de Analise de Politica Externa, segundo Mendonga e
Ramanzini Junior (2009), é que a dinamica decisoria que estrutura as posi¢des internacionais é uma
variavel muito importante para se entender a postura dos pafses nas negociagdes internacionais.
No caso do Brasil, a situacdo parece nao ser diferente. A Politica Externa delineada resulta — além
da manifestagao politico-ideologica do comandante e de seus ministros —, do equilibrio das forcas
existentes internamente.

Nesse aspecto, sao importantes as colocagdes feitas por Mello e Silva (1998), segundo a
qual, em paises em desenvolvimento, como o Brasil, os elementos de dependéncia e/ou autonomia
nao se excluem, mas se somam em um mesmo projeto de Politica Externa. Desse modo, os estudos
dedicados a analisar a Politica Externa desses paises come¢am a avultar o grau de complexidade
presente nos processos de formulagao e implementagao dessas diplomacias, seja no plano das
subordina¢des internas (demandas da politica economica, disputas entre agéncias burocraticas,
interacao entre atores estatais e ndo estatais) ou externas (grau de “permissibilidade” ou rigidez do
sistema internacional).

Nao foram apenas as variaveis internas que passaram a ter importancia na formulacio da
Politica Externa. Muitos trabalhos, como os de Snyder, Bruck e Sapin (2002) e Jervis (1976)
centralizaram as discussOes nas distor¢oes e erros do processo, ressaltando que as imagens
imperfeitas (nas quais os tomadores de decisdes se baseiam para interpretar o mundo) sao uma
frequente fonte de percepgdes e decisdes erroneas.

E neste contexto que surge a perspectiva cognitiva de analise da Politica Externa. A

abordagem cognitiva entende que os tomadores de decisao (policymatkers) possuem dificuldades em
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“processar’ as informagdes a sua volta — seja no contexto nacional, seja no internacional —, em face
de sua cultura, crengas, conhecimentos prévios e percepgdes pessoais, ficando “fechados ao
ambiente”.

Tendo como base essa discussiao, o objetivo deste estudo esta centralizado na analise
cognitiva do Governo Lula (2003-2010). Para atingir tal escopo, o trabalho foi dividido em mais
seis se¢oes, além desta introducdo. A se¢do 2 se refere aos aspectos tedricos acerca da analise
cognitiva. A se¢dao 3 reporta-se a cultura e a imagem como elementos do processo decisério. Em
seguida, na se¢ao 4, busca-se focar na analise cognitiva da Politica Externa do Governo Lula sob a
variavel ideolégica do Partido dos Trabalhadores (PT). A se¢do 5 analisa a cooperagiao Sul-Sul
como alternativa Multilateral de fortalecimento do bloco em desenvolvimento na busca pelo
equilibrio do sistema internacional, ao passo que a secdao 6 retrata a projecao internacional da

imagem do Brasil no Governo Lula.

2 ANALISE COGNITIVA DA POLITICA EXTERNA: CONCEITO,
CARACTERISTICAS E ELEMENTOS

A perspectiva cognitiva ressalta a importancia de se examinar os individuos envolvidos
no processo decisorio de Politica Externa, ao analisar as diferentes visoes que eles possuem acerca
do contexto politico nacional e internacional. O termo cggricao envolve aquelas atividades mentais
de processamento das informagdes do ambiente, que cerca a todos, associadas com a aquisi¢ao,
organizac¢ao e utilizagao de conhecimento (DEWES, 2009).

Historicamente, o contexto da Segunda Guerra Mundial serviu como pano de fundo para
o desenvolvimento de uma literatura voltada para a analise da mente humana, concentrando-se nas
personalidades que protagonizaram o conflito, surgindo estudos sobre a influéncia de Hitler e de
Stalin na Politica Internacional.

As obras primarias de analise de Cogni¢ao em Politica Externa trouxeram conceitos que
sao de extrema importancia para o desenvolvimento da area. Snyder, Bruck e Sapin (2002)
entendiam que a defini¢ao da situagao, isto é, o contexto da Politica Externa dependeria de como
os atores envolvidos no processo se relacionam entre si, quais sio seus objetivos e meios de
relacionamento e como esses objetivos e meios se entrelacam ao formar estratégias de agao politica.

Esse relacionamento entre os atores depende, pois, da configuracao de duas importantes
variaveis: ambiente operacional e ambiente psicolégico. Sprout (1957) entende que o ambiente
operacional ¢ o cenario real, os fatos internos e externos que estao acontecendo, modificando ou

mantendo diretrizes de atuacdo internacional. Contudo, esses fatores ambientais somente
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influenciam as atitudes e as decisdes que compdem a Politica Externa do Estado, na medida em
que sao percebidos e considerados pelo tomador de decisio. Entio, o “ambiente operacional”
depende do “ambiente psicolégico”, isto é, depende de imagens e ideias que passam pela mente do
tomador de decisao.

O trabalho de Brecher (1969) ¢é o principal estudo nessa area que trabalha a 6tica do
processo decisorio. Brecher (1969) trouxe o conceito de “filtragem de imagem”, entendendo que
o ambiente operacional (conceito extraido dos antecessores Sprouts), constituido de dados
externos — sistemas global, subordinado e bilateral — assim como os dados internos — capacidade
militar e econdmica, estrutura politica, grupos de interesse e elites competitivas — afeta o resultado
das decisoes diretamente, porém, sé as influencia depois de filtrado pelas imagens e atitudes dos
tomadores de decisoes.

Outro trabalho importante na area é o de Jervis (1976) sobre percepgoes (perception) e
mas-percepgoes (misperception). O autor busca detectar a influéncia das percepgdes sobre as
preferéncias por determinadas escolhas politicas. Com esse objetivo em mente, Jervis (1976) analisa
os mecanismos que filtram a informagao incorporada pelos agentes decisorios. Sugere, entio, que,
em consequéncia da necessidade de alcangar consisténcia cognitiva, informacgoes sao assimiladas
de acordo com expectativas, crengas e teorias ja presentes no quadro cognitivo dos atores.

Dentro dessa perspectiva, pode-se tomar, como exemplo, o atentado terrorista as Torres
Gémeas do World Trade Center em Nova lorque em 2001. O ambiente operacional, isto ¢, o
contexto internacional, trouxe um fato — ataque terrorista. A questao é: como os Estados reagiram
a esse fato? Os Estados Unidos entenderam o episédio como uma ameaga a seguranga nacional e
revidaram em forma de guerra, enquanto paises arabes comemoraram o ataque. A diferenca de
reagdo pode ser explicada pela cultura, imagem e percepcao do fato. Aquilo que os EUA
entenderam como ameaga, aos olhos dos arabes era, na verdade, libertagao, isso porque o contexto
geopolitico dos mugulmanos era pré-escrito de ajuda norte-americana aos israelenses, exploragao
petrolifera, sangdes econdmicas entre outros, fazendo-os criar a imagem do americano como
“inimigo”.

De acordo com John Vogler (1989, apud Dewes, 2009), diz-se que um conflito existe
quando ha séria ameaca a interesses de alta prioridade, quando o tempo disponivel para a tomada
de decisao ¢ limitado e quando os eventos por acontecer nao haviam sido previstos. Quando
combinados um sentimento de ameaga, uma falta de nog¢ao de riscos e prejuizos potencialmente
devastadores, altos niveis de incerteza e a pressao da falta de tempo, o resultado ¢ um estado de

alto nivel de s#ress psicologico dos tomadores de decisoes.
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Esses trés elementos — ameagca, tempo indisponivel e surpresa — estdo presentes no ataque
das Torres Gémeas do Wold Trade Center, ora analisado. Assim, explica-se o comportamento do
governo americano em revidar o ataque com um conflito bélico imediato nao autorizado pelas
Nacgoes Unidas.

A literatura especializada desenvolveu uma série de abordagens para tratar dos elementos
cognitivos que incidem sobre a formulagdao de politicas. Imagens, mapas cognitivos, sistemas de
crengas, codigos operacionais e licdes do passado sdao alguns desses conceitos, mas o fato é que
todos eles tém uma preocupacido central: a "brecha" existente entre a realidade — supostamente
objetiva — do ambiente operacional e sua representagao subjetiva na mente dos tomadores de
decisdo (policymaker). Portanto, todos tém alguma ligacdo com os trabalhos sobre percep¢io/ma-
petcepGao (perception/ misperception), e podem ser classificados como uma abordagem cognitiva ou
psicologica das relagoes internacionais (SMITH, 1988 apud MELLO e SILVA, 1998).

Outro importante elemento dentro da analise cognitiva ¢ o contexto. No inicio da década
de 1960 apareceram as formula¢oes metodoldgicas mais declaradas do ideal contextualista. Em
1962, Pocock publicou um artigo chamando a atengao para a necessidade de se resgatar a historia
do pensamento politico do dominio do tratamento exclusivamente filoséfico dos textos classicos.

As novas teorias concernentes a natureza da linguagem, as alternativas da ciéncia politica
behaviorista e das abordagens sociologicas da politica — dentre as quais 0 marxismo — passaram a
representar sérios desafios para a filosofia politica e a historiografia caracterizadas pela busca da
dimensao atemporal das ideias dos grandes pensadores.

Nas ultimas trés ou quatro décadas, poucas abordagens influenciaram tao amplamente a
metodologia e a pratica da histéria do pensamento politico do que a modalidade de
“contextualismo  linguistico”  propugnada pela chamada “Escola de Cambridge”.
Independentemente da avaliacao que se faca de tal influéncia, o fato é que, desde os anos 1960 —
época em que John Pocock (1962), John Dunn (1968) e Quentin Skinner (1966) publicaram seus
primeiros ensaios metodologicos — o contextualismo linguistico tem sido objeto de incessante
interesse, tanto de adeptos quanto de criticos. Um importante resultado de todo esse interesse foi
a constitui¢ao de um amplo campo de debates acerca dos problemas cruciais de teoria e método
que, originarios do campo da histéria intelectual, vém se revelando pertinentes a varias outras
disciplinas das humanidades.

A licdo importante retirada do contextualismo linguistico no que concerne a analise
cognitiva de Politica Externa sao os efeitos do tempo e a presenca da contingéncia na constituicao

e na transformacao dos conceitos politicos que dependem do lugar, crenca, culturas e outros, ou
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seja, o contexto interno e externo do Estado vai contribuir para a tomada de decisio em politica
externa.

Cabe salientar que as variaveis cognitivas nao sao as unicas que influenciam o processo
decisorio, este possui uma série de outras variaveis independentes e intervenientes tais como fatores
de natureza tangivel — politicos, econdmicos, estratégicos —, buscando-se delimitar, segundo Mello
e Silva (1998), o peso das diferentes agéncias burocraticas que participam dessa formulagiao e/ou
o padrio de interagdo entre estas e grupos de interesse nao-estatais.

Asseveram Vigevani e Cepaluni (2007, p. 279) que “[..] a maioria das mudancas ¢
originada a partir de uma percepg¢ao dos lideres ou dos formuladores das politicas a respeito de
alteragdes no cenario externo”. Em seu texto, Vigevani e Cepaluni (2007) trazem diversas opinides
de outros autores que corroboram com essa perspectiva de influéncia de imagens, ideias e
percepgdes dos tomadores de decisao.

Assim, segundo Hermann (1990, apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 314), “[...]
presumivelmente a maior parte das mudangas na Politica Externa resulta da percep¢ao, por parte
dos lideres governamentais, de algumas mudangas ou iniciativas no cenario internacional”. Adler
(1999, apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p.314), por sua vez, entende que “[...] as imagens do
mundo que foram criadas por ideias [...] determinam os rumos através dos quais a agiao ¢
impulsionada pela dinamica do interesse”.

Por fim, é importante destacar que outro elemento importantissimo pertencente ao
ambito cognitivo de analise em Politica Externa ¢ a variavel cultural. Esta, contudo, tem aparecido
pouco nos estudos sobre o tema, 0 que ocasiona uma perda no contexto de analise. A seguir, serao
discutidos os motivos dessa marginalizagio da variavel cultural e da imagem e como estas

influenciam o processo de tomada de decisao.

3 A CULTURA E A IMAGEM COMO ELEMENTOS DO PROCESSO DECISORIO

Ao colocar o homem, isto é, o tomador de decisio, no centro de suas analises, a cogni¢ao
nao pode desprezar a variavel cultural. Cabe-nos, entdo, a discussao acerca de como as
manifestagoes populares do policymaker influenciam as unidades responsaveis pela tomada de
decisao.

Diferentes culturas tém um impacto importante sobre o comportamento organizacional

do Estado e, assim, torna-se um elemento nacional da Politica Externa no processo do “decision-
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marfker”. Para nagoes hegemonicas, por exemplo, é importante uma cultura predominante, pois cria
lagos, interesses comuns e passa a ser mais bem vista do que uma na¢ao com NUMErosoOs grupos
étnicos.

A hipotese, por tras da relagiao cognitiva, é a de que individuos enxergam as coisas a sua
volta acreditando em crengas basicas e compelem-se a manter preceitos de crencas culturais
coerentes, tentando evitar adquirir informagdes que nao sejam compativeis com suas vontades. Em
outras palavras, individuos ndo aderem simplesmente a outras manifestagoes culturais de crengas,

mas, ao contrario, mantém sistemas soélidos e coesos de suas proprias crengas. Qualquer

,
informacao recebida geralmente ¢ interpretada de acordo com as predisposi¢oes e o sistema
existente de crengas do individuo.

Dewes (2009) observa que, para os seguidores desta tendéncia cognitiva, parece ser
impossivel explicar decisoes e politicas cruciais sem referéncia as crengas dos tomadores de
decises sobre o mundo e as imagens que eles tém dos outros. Uma perspectiva cognitiva tem,
portanto, relevancia politica consideravel para o tomador de decisdes e para os cidadios, dado que
pode contribuir para o diagnostico da situagao politica, minimizando erros de percepgao habituais
e enriquecendo, 20 mesmo tempo, o entendimento dos aspectos psicologicos de interagao humana
e internacional.

Quanto a variavel cultural, Herz (1993) argumenta que houve uma marginalizacao dela
nos estudos da analise cognitiva de Politica Externa em detrimento dos estudos sobre a eficiéncia
dos processos de tomada de decisdo. A essa marginalizagao, Herz (1993, p. 80) atribui o fato de
que o “[...] elemento cultural, tratado como uma variavel interveniente faz parte do contexto
doméstico e niao é discutido em termos de crengas e valores relevantes para o contexto
internacional”.

A autora critica, ainda, a perspectiva individualista com que os estudos da area sdo feitos.
Ha uma tendéncia em avaliar os atos dos tomadores de decisdo, sem coloca-los sob a égide de uma
vivéncia social. Isto é, parte-se do principio de que as agdes cometidas pelos tomadores de decisao
sao resultantes unicamente do conhecimento pessoal e ideolégico dele, quando, na realidade, o
tomador de decisdo, na condi¢ao de ser social, vive em sociedade e compartilha de varios grupos
diferentes na politica, na familia, na religido e na educac¢ao. Assim, a manifestacao cultural do
policymarker é resultante de um conjunto de percepgdes e influéncias diferenciadas e depende do
meio onde este foi criado e estd inserido, por isso, as metodologias individuais de analise nao

condizem com a perspectiva.
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Além da cultura, outra variavel que possui pouco estudo dentro da tematica cognitiva de
Politica Externa ¢ o estudo das imagens. Para tal entendimento é necessaria a exposi¢ao do esquema
interpretativo de Shutz (1967, apud HERZ, 1993). De acordo com esse esquema, tem-se que cada
tomador de decisdo traz, consigo, uma carga de “conhecimento armazenado” proveniente de
crencas, valores e atitudes que permitem tipificar o outro ator com o qual se relacionara no
ambiente internacional.

Seguindo no esquema de Shutz (1967, apud HERZ, 1993), tem-se que o segundo passo
seria delimitar os elementos cognitivos relevantes para o entendimento das relagdes internacionais.
Nesse aspecto, Herz (1993) sugere que a defini¢do de uma regiao da cultura nacional orientada para
o cenario internacional representa um importante elemento cognitivo. Assim sendo, a cultura
internacional de um grupo inclui valores, crengas e atitudes referentes a posicao da na¢ao no
sistema internacional. Desse modo, quanto a imagem, tem-se que, para cada regido cultural do
globo, pode-se examinar a imagem do ambiente, que se pode referir a uma questao ou relagao
bilateral.

Para John Vogler (1989, apud DEWES, 2009), a cognicao é, essencialmente, o estudo do
que se conhece por imagem (ou o sistema cognitivo dos individuos) e as maneiras nas quais esta se
forma, modifica e opera para estruturar percepgoes e, a partir disto, determinar o comportamento.

A imagem internacional esta relacionada a opinidao publica mundial que, segundo
Morgenthau (2003), é aquela que extravasa fronteiras nacionais e congrega os membros de
diferentes nagbes em um consenso relativo, pelo menos, a certas questdes internacionais
fundamentais. Esse consenso se faz sentir em reagdes espontianeas ao redor do mundo contra
qualquer ato de politica internacional que seja desaprovado pelo consenso.

Morgenthau (2003), contudo, questiona se esta suposta opinido publica mundial exerce
influéncia restritiva sobre as politicas externas de governos nacionais. Segundo o autor, a resposta
para tal questionamento é negativa, mas trés fatores podem, equivocadamente, levar a uma resposta
afirmativa. Os dois primeiros fatores sdo: a experiéncia comum de certos tragos psicolégicos e a
unificagao tecnoldgica do mundo. Com relagao ao primeiro, o autor explica que, na base de todos
os conflitos politicos, existe um minimo irredutivel de tracos e aspira¢Oes psicolégicas que sao
comuns a toda a humanidade. Todos os seres humanos querem ser livres, todos buscam poder e,
portanto, distingdes sociais que os coloquem na frente e acima de seus parceiros humanos com
variacOes que dependem do padrio de sua cultura.

Sobre a base desse fundamento psicologico, eleva-se um edificio de convicgdes

filosoficas, postulados éticos e aspiragoes politicas. Esses postulados, contudo, nio sio
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compartilhados por todos os homens, pois as condigoes sob as quais os homens satisfazem o seu
desejo de viver, de serem livres e de ter poder, sao diferentes. Se houvesse uma integracio de
valores, haveria violagao da opinido publica mundial para qualquer ato que fosse contrario a esses
valores. Porém, o autor nega a existéncia dessa possibilidade ao concluir que os padroes éticos,
morais, culturais e sociais dos Estados sdo diferentes.

O segundo fator que pode levar ao entendimento de que a opinido publica mundial
influencia as decisdes de politica externa é a unificagdo tecnologica do mundo. Apesar de
reconhecer que a difusio da comunicagao de massa aproximou as culturas e reduziu as fronteiras,
disseminando informagoes sobre os paises, Morgenthau (2003) nio entende este fator como
dominante ao ponto de criar uma opinido publica mundial. Salienta-se, contudo, que a época em
que as ideias do autor sio colocadas (fim dos anos 50), nao se coadunava com a imensidao
tecnoldgica existente nos dias atuais, em que os complexos midiaticos de carater transnacionais
trabalham com perspectivas de agendamento politico e imagem internacional.

O terceiro fator é que, em qualquer parte do mundo, a opiniao publica relativa aos
assuntos internacionais ¢ moldada pelos 6rgaos de politicas nacionais. Essas agéncias tendem a
reivindicar reconhecimento para as suas concepg¢oes nacionais de moralidade internacional. Isto
ocorre, atualmente, com a Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), em que os preceitos juridicos
e morais constituem-se como pilares do direito internacional. Assim, um ato internacional que
ultrapasse os limites impostos pela ONU, repercute na opiniao publica mundial do pais infrator,
como ocorreu com os Hstados Unidos ao invadirem o Iraque, decisdio que contrariou os
dispositivos daquela instituigao.

Morgenthau (2003) afirma ser ilusério este terceiro fator, pois o contexto que analisava
era marcado pela recente criagio da ONU, pos II Guerra, ainda sob a égide do fracasso da Liga
das Nagdes. Avalia-se, portanto, que a existéncia de uma opiniao publica mundial nos dias de hoje
aflora bem mais plausivel e existente que nos tempos de outrora.

Para que os Estados aceitem os preceitos dos organismos internacionais, um fator
cognitivo deve ser levado em consideracio: o nacionalismo. Morgenthau (2003) assevera que a
interposi¢ao do nacionalismo com todas as suas circunstancias concomitantes, intelectuais, morais
e politicas tornam ainda mais ilusoria a superposi¢ao dos organismos internacionais. O autor afirma
que a opinido publica mundial deixa de funcionar como uma for¢a unida quando um fato vier a
afetar certo numero de nagdes. Assim, a oposi¢ao universal a guerra, por exemplo, é transformada
em uma oposi¢ao a Nagao que ameace iniciar uma guerra particular, transformando-a em inimigo

nacional, tendo que ser combatida a todo custo como provocadora da guerra. Nesse aspecto, vé-
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se, novamente, a identificacao das variaveis interna e externa de Putnam (1988), como elementos
de formulagao de decisao politica.

Pelo apanhado tedrico feito até aqui, pode-se afirmar que a abordagem cognitiva de
analise em Politica Externa d4a uma importancia sumaria as ideias e percep¢oes dos governantes.
Goldstein e Keohane (1993) reconhecem a importancia das ideias tanto quanto dos interesses sobre
a formulacao e adogdo de politicas. Os autores procuram diferenciar a formulagao de sua teoria
daquelas abordagens psicologicas, uma vez que estdo mais preocupados com os efeitos de
determinadas ideias/crencas sobte a realidade do que com a sua origem. O que importa para eles
sao as restricoes impostas pela linguagem, pela cultura e pela histéria sobre as capacidades
individuais para definir seus interesses objetivos e agir sobre eles. (SILVA, 2008).

Feitas essas consideracdes teodricas, discutir-se-a o direcionamento da Politica Externa do
Governo Lula (2002 — 2010) através das variaveis explicativas da analise cognitiva, abordadas até

aqui.

4 POLITICA EXTERNA DO GOVERNO LULA SOB A VARIAVEL IDEOLOGICA
DO PT

Para fazer a referida analise, sera adotado um pressuposto da teoria construtivista
segundo a qual as estratégias politicas dos paises sio socialmente construidas por ideias a respeito
da realidade social e do mundo externo. Nesse sentido, ¢ importante lembrar o peso, investigado
por Holsti (1982, apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007), relativo as “variaveis de personalidade
e percepcao que dizem respeito a formulagdo de decisio”, o que remete a analise cognitiva de
Politica Externa.

Analisar a Politica Externa do Presidente Lula sem mencionar a variavel ideolégica do
Partido dos Trabalhadores (PT) ¢ desprezar o elemento central da perspectiva cognitiva que aqui
se apresenta. Neste ponto, importante seria analisar-se o que significa “ser de esquerda” nos dias
de hoje. Ricci (2009) advoga que a esquerda esta relacionada com o controle social, democracia

participativa, solidariedade e promo¢ao humana e, por fim, o internacionalismo. Segundo o autor:

Devo reafirmar que a vocagdo de qualquer projeto de esquerda é, sem davida nenhuma,
a democracia ampla, com participa¢do da populagio, objetivando a igualdade e a justica
social. Controlar os meios de produgio, mas nio necessariamente estatiza-los por
completo, é hoje um quase-consenso entre as esquerdas de todo o planeta. As
experiéncias do bloco soviético e da China dilufram este principio como pedra
fundamental de um projeto de esquerda, ndo em virtude do abandono da relagio entre
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propriedade privada desses meios como fundamento da explora¢do do trabalho. Mas por
dois outros motivos: a estatizagdo ndo gera igualdade politica e social.

Almeida (2004) entende que a Politica Externa do governo Lula é a vertente da atividade
governamental que mais reflete as antigas propostas e as posi¢oes tradicionais do Partido dos
Trabalhadores. Também Barbosa (2010) entende que o elemento ideolégico do PT esteve presente
no desenho do referido governo, mostrando a influéncia dele na Politica Externa do Governo,
tornando manifestas as motivacoes ideoldgicas e partidarias da a¢ao do Ministério das Relagdes
Exteriores durante os oito anos de governo. A ampla inovagao nas decisdes sobre relagoes
internacionais do congresso do PT, segundo o autor, foi a sugestao de criar um Conselho Nacional
de Politica Externa, com participacio social de sindicatos, organiza¢cdes nao governamentais
(ONGs), movimentos sociais (MST), dentre outros.

O Partido dos Trabalhadores foi fundado em 1980, logo depois que o regime militar
permitiu a formacao de partidos politicos independentes desde o golpe de 1964. Na sua fundagao,
o PT uniu militantes politicos de esquerda, militantes das comunidades de base da Igreja Catolica
que seguiam a "Teologia da Libertaciao", intelectuais moderados e lideres de sindicatos e de
movimentos sociais. A heterogeneidade e sua criagio de baixo para cima o tornaram unico na
histéria dos partidos no Brasil e, talvez, na América Latina, segundo Meneguello (1989) e Keck
(1992). Embora o PT jamais se tenha, deliberadamente, identificado com um tipo especifico de
esquerdismo, ele "sempre se definiu como socialista" (KECK, 1992, p. 246) e, historicamente,
defendeu muitas posi¢oes politicas radicais.

A origem externa do partido e sua solida vinculagdo a bases sociais organizadas, um
modelo de funcionamento articulado e centralizado, intensa atividade interna e a primazia da
funcao de agregacgao de interesses sobre a funcao eleitoral fizeram, inclusive, com que autores como
Meneguello (1989) e Mainwaring (1999) afirmassem que o PT se aproximava, em muito, do modelo
de “partido de massa”. A partir da segunda metade da década de 1990, porém, o PT apresentou
transformagodes tanto no seu aspecto ideolégico-programatico quanto no organizacional como uma
aproximac¢ao de preceitos do centro, deixando de condenar alguns dos preceitos da agenda
neoliberal, sobretudo na area econémica (estabilidade monetaria, a manutencao do equilibrio fiscal,
manutencio de acordos com o FMI, entre outros).

Essas transformagdes levaram autores como Albuquerque (2005) a identificar a existéncia
de trés agendas diferentes que, apesar de distintas, funcionaram de maneira compativel durante o
Governo Lula. A primeira seria uma agenda tradicional, relacionada aos objetivos classicos
buscados pela diplomacia brasileira, como, por exemplo, a ndo submissao aos EUA e a busca por

um ambiente externo favoravel ao crescimento e a estabilidade da economia brasileira. As duas
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seguintes sao a agenda pessoal, que estaria ligada a uma busca por um protagonismo no plano
internacional como forma de proporcionar uma lideranca doméstica ao Presidente e, por fim, uma
agenda ideoldgica, na qual a ascensao de Lula e do PT ao governo deveria estar vinculada a
utilizagdo da diplomacia como instrumento para promover o advento de uma nova ordem mundial
destinada a superar o atual processo de globalizagao e seu principal propulsor, a supremacia global
americana.

A variavel ideoldgica, contudo, ndo mostrou capacidade de revolucionar os padrdes de
Politica Externa de um governo de esquerda. O que poderia ser entendido como ruptura em relagao
a Politica Externa do governo anterior, dito ideologicamente de direita, mostrou-se, na pratica,
como sendo uma politica de continuidade. Nos dizeres de Cervo e Bueno (2008) o paradigma
logistico introduzido por Fernando Henrique Cardoso foi consolidado por Lula. Exemplos desse
prosseguimento podem ser vistos na fortificacao das relagdes com os paises do MERCOSUL e a
aproximag¢ao com as Economias emergentes como China, Russia, India e Africa do Sul.

Essa continuidade pode ser explicada pelo grau de mudancga que ocorreu entre os dois
governos. Hermann (1990, apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007) explica que as mudangas na
Politica Externa podem ser subdivididas em uma continuidade que vai desde pequenos ajustes,
incidindo em modificacbes de objetivos e de programas, até alteragdes fundamentais no
comportamento internacional dos paises.

Dentro dessa evolugao gradual de alteragdes é que o presente autor se alinha com o
posicionamento de Vigevani e Cepaluni (2007), que assumem nao acreditar que houve uma
reestruturacao doméstica significativa a ponto de, por si mesma, alterar a Politica Externa de
Fernando Henrique Cardoso (FHC) para Lula da Silva.

O que diferencia a politica internacional de Fernando Henrique Cardoso da de Lula,
segundo Lima (2005), sao as diferentes interpretacdes e ideologias desses lideres (e dos funcionarios
que os acompanham) a respeito dos constrangimentos e das possibilidades da ordem internacional
vigente.

Enquanto a Politica Externa de FHC defendia a nogao de “autonomia pela participa¢ao”
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007) no sistema internacional, através do qual o Brasil participaria
dos principais 6rgaos deliberativos internacionais, a politica internacional de Lula da Silva foi
denominada de “autonomia pela diversificagio”, em que o governo diversificaria as parcerias,
fortalecendo os lagos com os paises do Sul para buscar maior equilibrio com os paises do Norte,

realizando ajustes, aumentando o protagonismo internacional do pafs.
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A diferenga, portanto, entre as duas estratégias, é que, pela autonomia de participagao, o
Brasil atuaria como coadjuvante das poténcias hegemonicas, filiando-se aos ideais destas e somando
um voto nas deliberagdes internacionais, seja na ONU (Organizagao das Nagoes Unidas), na OMC
(Organizagdo Mundial do Comércio), na OIT (Organiza¢ao Internacional do Trabalho) ou na
Comissao de Direitos Humanos. Na estratégia diversificadora, o Brasil passa a ter voz na esfera
internacional, passa a impor diretrizes e a “puxar votos” consigo. Busca-se um fortalecimento
regional, em que pafses da América do Sul, e outros ricos emergentes como China, India e Africa
do Sul irdo acompanhar o Brasil em decisGes que vao ao encontro dos interesses de poténcias
estabelecidas, ampliando a visibilidade internacional do Brasil.

Na visao do ex-ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim (2005), o Governo Lula
deixou para tras mecanismos de inser¢ao dependentes para situar o Brasil entre as nagdes que
procuram andar por conta propria, defendendo que, com o petista, foram impostas inovagoes
conceituais e diferengas praticas.

Os paises ditos poténcias emergentes costumavam observar as negociagdes, obedecendo
a regras determinadas pelas poténcias hegemonicas do Norte. Desde a V Conferéncia Mundial do
Comércio, realizada em Cancun, em 2003, a proposta brasileira e dos demais Estados em
desenvolvimento era tornar-se parte na composi¢ao das normas, que se tornariam legitimas e justas,
ou a produc¢ao destas seria neutralizada. Com a intengao de criar um contra-poder, a diplomacia
brasileira e seus aliados do eixo Sul formaram o G-20, grupo de paises organizado na fase final da
preparagao para esta conferéncia. (FERREIRA, 2009).

O discurso oficial tentou, entretanto, nao colocar os dois governos (FHC e Lula) como
similares. Do ponto de vista da legitimacdo politica da agao diplomatica, grande parte da fala
governamental se dedicou a realcar as diferencas relacionadas as atitudes e politicas da
administracao federal anterior, com o intuito de definir linhas de ruptura e evidenciar a nova
postura governamental. Segundo Almeida (2004), a diplomacia do Governo Lula ja foi chamada
de “ativa e altiva” por seu proprio chefe, o ministro Celso Amorim, e, certamente, ela traz a marca
de um ativismo evidenciado em dezenas, ou, mais propriamente, centenas de viagens e visitas
bilaterais do chefe de governo e seu chanceler, no Brasil e no exterior.

Imediatamente apds suas posses, Lula e seu chanceler, Celso Amorim, declararam a
necessidade de se reinterpretar as premissas classicas da Politica Externa brasileira, dando a elas
um novo sentido. O objetivo seria garantir a sustenta¢ao de uma estratégia de inser¢ao internacional
diferente daquela presente na maior parte do Governo FHC, acusada, pejorativamente, de

entreguista e de alinhada com as poténcias do Norte. Na visdo petista, a inser¢ao brasileira deveria
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estar adequada as demandas das novas coalizGes sociais, voltadas para a percepgdao do papel de
destaque a ser ocupado pelo Estado brasileiro no mundo e dos constrangimentos internacionais a
insercao periférica dos paises em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2005).

Assim, a estratégia utilizada pelo Governo Lula foi a de fortalecer os lacos com os paises
emergentes da América do Sul, Affica e Asia, através da Cooperacao Sul-Sul com o objetivo de

equilibrar as forcas no cendrio internacional.'

5 A COOPERACAO SUL-SUL COMO ALTERNATIVA MULTILATERAL

O Governo Lula, segundo Barbosa (2010, p.01), ¢ “[...] ndo apenas parte integrante, mas
também forte protagonista da onda de vitorias eleitorais progressistas e de esquerda ocorrida na
América Latina entre 1998 ¢ 2009

A Politica Externa de Lula procurou defender a soberania do Estado, buscando a
igualdade entre todos os paises através de uma estratégia de alinhamento com nagoes emergentes
e com os vizinhos da América do Sul somados a um distanciamento das politicas neoliberais dos
Estados Unidos. Atitudes condizentes com a ideologia de centro-esquerda do Partido dos
Trabalhadores.

A politica internacional do presidente Lula da Silva, nutrindo o carater multilateralista,
protege a soberania nacional com maior proeminéncia do que o governo anterior. Esta
caracteristica, combinada com a ideia de “autonomia pela diversificagao”, ganhou relevancia e
pareceu traduzir-se, em alguns momentos, em um sentimento de lideranga regional. Ainda que as
ideias de ILula da Silva e de seus principais funcionarios fossem somente afirmagdes sem
consequéncias praticas imediatas, elas possuem for¢a na relagao entre o Brasil e outros paises. Os
governos e grupos sociais de outros Estados nao reagem apenas considerando os recursos de poder
dos Estados, mas também levam em consideragdo as percepcdes a respeito do potencial de
utilizacdo desses recursos (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, SOUZA NETO, 2011).

A integragao regional se tornou prioridade na Politica Externa entre 2003-2010 buscando
apressar a institucionalizacdo, reduzir a interferéncia externa, as desigualdades e assimetrias do
MERCOSUL (Mercado Comum do Sul). Para que o fortalecimento da cooperagao Sul-Sul pudesse

ser feita, o governo teve que lidar com duas mudangas fundamentais. A primeira diz respeito aos

1A Cooperagio entre os paises em desenvolvimento ou emergentes denomina-se Cooperagdo Sul-Sul, uma vez que
todos os paises emergentes, com excec¢do da Austrdlia e Nova Zelandia, situam-se na parte sul do globo.
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principios universalistas da democracia, que dificultam o relacionamento com paises pouco ou niao
democraticos, como é o caso da Venezuela, de Hugo Chaves, ou de Cuba, de Fidel Castro. A
segunda fol a aceleragao do processo de globalizagio que impossibilitou o Brasil de manter uma
politica internacional com baixo grau de interdependéncia em relagdo a outras nagdes.

Foi com este espirito de convergéncia de politicas de desenvolvimento, bem como de
ampla integragdo cultural e politica, que o Governo Lula trabalhou para manter o MERCOSUL e
cooperar com os outros acordos sub-regionais. Embora toda politica progressista e de esquerda
deva, necessariamente, envolver um componente de solidariedade e de identidade ideolégica, a
dimensdao principal da integracdo, a atual etapa histérica latino-americana é a dos acordos
institucionais entre Estados, acordos que nao devem se limitar aos aspectos comerciais. Este passou
a ser o pano de fundo da UNASUL (Unido de Nagdes Sul-Americanas).

O Tratado Constitutivo da UNASUL foi assinado em 23 de maio de 2008 durante o
Governo Lula, na Terceira Capula de Chefes de Estado, realizada em Brasilia. Afirmando a sua
determinagdo para construir uma identidade sul-americana e da cidadania e desenvolver uma area
sub-regional integrada, a UNASUL, que engloba a politica econdmica, os dominios social, cultural
e ambiental, visa eliminar as desigualdades e reduzir as disparidades socioecondmicas, promover a
inclusdo social e civica, fortalecer a democracia no contexto da soberania e promover a
independéncia dos Estados membros.

Uma divergéncia entre os Governos de FHC e Lula pode ser encontrada no que se refere
a agenda de discussdes no ambito do MERCOSUL. Os temas econémicos e comerciais tiveram,
para FHC, prioridade sobre os demais na agenda do grupo, ao passo que, para Lula, o social e o
politico parecem ter assumido a precedéncia no processo de integra¢ao, de acordo com as variaveis
cognitivas de conhecimento e vivéncia presentes nas articulagdes politicas do presidente petista.

No que tange a Politica Economica, enquanto o governo anterior preconizava uma
politica proé-globalizagio com a aceitagao dos pontos do Consenso de Washington, o Governo
Lula rejeitava tais preceitos dando “preferéncia pela sustentabilidade social das medidas do
governo” (ALMEIDA, 2004, p.10). A postura de tolerancia diante dos acordos feitos com o FMI
(Fundo Monetario Internacional) refletia a ideologia esquerdista anti-globalizante, uma vez que a

postura do Governo Lula sempre foi a de

[...] tolerar esses acordos apenas enquanto fosse absolutamente
indispensavel para o equilibrio das contas externas, empregando todo tipo
de argumento politico ou econdmico para justificar a manutencao do
constrangimento (ALMEIDA, 2004, p. 11).
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Nao se pode afirmar que o Governo Lula é anti-americano. Muitos acordos foram
firmados com os Estados Unidos no periodo, e muito se tem negociado entre os dois paises.
Contudo, o Governo do PT manteve uma postura de estrita reciprocidade com aquele pais, como
no caso da identifica¢ao dos visitantes e da cassa¢ao do visto do jornalista do The New York Times
que langou, na imprensa, informagSes sobre um possivel alcoolismo do presidente. A verdade é
que a politica esquerdista buscou uma afirmaciao dos interesses nacionais maiores que o governo
anterior, e isso o distanciou das concepg¢des imperialistas dos Estados Unidos.

Nesse tema, é importante referenciar-se as colocagoes de Barbosa (2010) que afirma ser a
politica brasileira competitiva. Comparada com outras poténcias, trata-se de uma competi¢ao de
baixa intensidade, até porque o principio oficial do Brasil é de convivéncia pacifica e respeitosa
(cooperacao franca e divergéncia serena com os EUA). Inclusive por ocorrer no entorno proximo
da poténcia, a competi¢ao com o Brasil tem grande importancia geopolitica e possui potencial para
constituir-se em uma ameaga aos EUA, de médio a longo prazo. Essa ideia é confirmada pela
continuidade da politica de Obama em manter os acordos bilaterais e exibir a for¢a bruta (bases na
Colémbia, golpe em Honduras e reafirmacio do bloqueio contra Cuba). E nessa raia que se travou
o debate sobre o aperfeicoamento do equipamento da Forga Aérea brasileira com o submarino de
propulsao nuclear e a compra de jatos de combate junto a industria francesa.

Além da aproximacao com os paises do entorno regional, nos oito anos, a diplomacia
brasileira também consolidou a postura de procurar aproximagao com paises que possuem O
mesmo perfil e que compartilham interesses comuns aos do Brasil. Na légica de funcionamento da
politica internacional, a inclusio de novos atores ¢ um passo decisério na afirmacio do
multilateralismo. E com a tomada dessa premissa que se pode verificar, durante o periodo, um
aumento nas relagoes brasileiras com o continente africano e com os pafses do BRICs (Russia,
India, China), mais uma relevante acio de cooperacio ao Sul estabelecida pela diplomacia brasileira
(FERREIRA, 2009).

Nessa égide integracionista, o pais buscou incentivar a coopera¢ao sul-americana com a
Africa e atuou no fortalecimento do dialogo politico e da integracio econémica com essa regiio,
como aparece no acordo de comércio preferencial do MERCOSUL com a Unido Aduaneira da
Africa Austral (SACU).

Essa parceria com o continente africano se mostra inédita na histéria da Politica Externa
brasileira. Ainda que durante o governo de FHC tenha havido manifesta¢cdes de aproximagao com

o exército brasileiro nas missoes de paz de Angola e viagens do presidente a paises africanos, havia
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uma restricao diplomatica com o continente até pela propria falta de informagao sobre os Estados
africanos.

Nem todos os estudiosos, contudo, enxergam essa aproximagao com o continente
africano como positiva. Amaral (2008) entende que as relagdes com a Africa sio espelhos da
auséncia de continuidade da nossa politica exterior ao longo de décadas, uma vez que a atengao
com aquele continente ¢ esporadica, e os resultados questionaveis.

Ferreira (2009) assevera que, durante seu primeiro mandato (2003-2006), Lula realizou
quatro viagens a Africa, visitando um total de dezessete paises em pouco mais de dois anos. A
presenca brasileira na Aftica saltou de dezoito para trinta embaixadas ao longo do Governo Lula e
dois consulados-gerais. Seguindo essa linha, o Brasil desenvolveu, com pafses africanos da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), fortes programas de cooperagao bilateral,
chegando, as empresas brasileiras, a responder, em 2007, por 10% do PIB angolano, refletindo a
enorme participagao brasileira naquele pais.

Dentro da proposta de tornar-se lider regional e expandir a influéncia do Brasil dentre os
paises emergentes e mundiais, a candidatura insistente do Brasil a um assento no Conselho de
Seguranca das Nagoes Unidas mostrou-se primordial.

Para tal feito, o Governo Lula mudou a postura do Brasil de candidatura nao-insistente
(observada no governo anterior) para candidatura permanente. Conquistando o referido assento, o
Brasil passara, certamente, a ser mais ouvido no plano internacional. A contrapartida obrigatoria é
a necessidade de o Pafs estar em condi¢bes de assumir novas e maiores responsabilidades no
mesmo contexto, em termos de seguranca, de assisténcia humanitaria e de cooperagdo ao
desenvolvimento com paises mais pobres. Isso significa maiores encargos financeiros e humanos,
tanto no plano bilateral, como no regional e no ambito da ONU (ALMEIDA, 2004).

Ainda dentro da tematica Seguranga Internacional, mas partindo para um ponto especifico
que ¢ a luta contra o terrorismo e o crime organizado, o Governo Lula entendeu que era pertinente
manter as diretrizes do governo anterior demonstrando singular desapreco pela agenda
antiterrorista dos Estados Unidos, excessivamente monotematica e marcada pela énfase militar e
repressiva. O Governo Lula reafirmou seu entendimento de que o terrorismo pode e deve ser
combatido prioritariamente em suas causas sociais — o que, em ultima analise, segundo Almeida
(2004), demonstraria ingenuidade de seus servi¢os de informagao ou diplomaticos — e sua esperanga
de que a agenda de desenvolvimento de pafses como o Brasil deveria continuar a ostentar a mesma

falta de prioridade que antes dos atentados do dia 11 de setembro de 2001.
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Apesar dos tragos semelhantes entre as politicas externas de Fernando Henrique Cardoso
e Lula da Silva, uma caracteristica peculiar do governo esquerdista foi a proje¢ao internacional da

imagem do Brasil no exterior, que sera analisada no topico seguinte.

6 PROJECAO INTERNACIONAL DO BRASIL NO GOVERNO LULA

Durante o governo de Lula, o Brasil ganhou uma proje¢ao de imagem internacional jamais
vista, e passou a ocupar manchetes nos principais periddicos internacionais. Em abril de 2009,
durante a reunido de lideres do G-20, em Londres, na Inglaterra, o presidente dos EUA, Barack
Obama, elogiou publicamente o presidente brasileiro, dizendo que Lula era "o cara" e também, o
"politico mais popular do mundo".

Em dezembro do mesmo ano, quando em visita a Alemanha, o SiddeutscheZeitung,
jornal bastante influente naquele pafs, chamou-o de superstar e de "o politico mais popular do
planeta", diante de quem "os poderosos do planeta fazem fila". E, ao referir-se a visita de Lula,
informou que "Lula honra Berlim e Hamburgo" com sua presenca.

A imprensa internacional, contudo, ndo relatou apenas aspectos positivos. O Brasil foi
acusado de apoiar pafses que violam os Direitos Humanos. Casos evidentes que ocasionaram
polémica foram a abstenc¢ao do Brasil na votacao de um pedido de investigagao sobre violagoes de
direitos humanos no Sudao, a visita do presidente iraniano ao Brasil em 2009 e o apoio a conduta
tomada pelo governo cubano, que determinou a prisio de opositores politicos, inclusive, com
criticas de Lula aqueles que protestavam com greve de fome.

Segundo Sader (2010), o Governo Lula nio busca colocar o Brasil em uma posi¢ao de
destaque no cenario internacional para provar que possui um plano de Politica Externa bem
sucedida. O objetivo do Brasil, para o referido autor, é possibilitar um mundo multipolar no qual
todos tenham o mesmo poder ou as mesmas possibilidades de negociar as questoes internacionais
pot meio da diplomacia e do didlogo, o que promove, consequentemente, destaque internacional.

A analise de Politica Externa entende, como foi dito anteriormente, que as taticas politicas
sao a convergéncia de ideologias dos lideres que as formulam ou dos grupos sociais e classes que
lhes dao sustentagao. Em regimes democraticos como o nosso, muitos sao os grupos de interesse,
e importante é equilibrar essas for¢as, dando uma “fatia do bolo” para cada um, objetivando, assim,

manter o poder politico e conseguir a reeleigao.
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A analise cognitiva dessa Politica Externa reflete a percep¢io, o conhecimento prévio e a
cultura do presidente e dos ministros, que enxergam os fatos ocorridos no plano internacional
(Crise econémica na Europa e nos Estados Unidos, Conflitos nos paises detentores do Petréleo,
crescimento das Economias do BRICs) para pretender fazer do Brasil um lider regional ao
fortalecer os lagos com vizinhos e expandir a projecao de sua influéncia.

A ideologia esquerdista também atuou como variavel cognitiva de repercussao na diretriz
da Politica Externa. Mesmo que o governo tenha negociado com as pressoes internas, a politica
internacional é marcada por tragos tipicos da ideologia do Partido dos Trabalhadores, tais como a
sustentabilidade social das medidas de governo, firmagao da soberania e defesa dos interesses
nacionais, sem falar na aproximac¢ao com governos fortes de esquerda como o de Hugo Chavez,

na Venezuela, e o de Evo Morales, na Bolivia.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou relacionar as variaveis cognitivas de abordagem da Politica Externa
com a Politica desenvolvida no periodo do Governo Lula (2003-2010). A vertente cognitiva analisa
a formulacao de decisao em Politica Externa considerando elementos psicolégicos e culturais, tais
como imagens, sistema de crengas, mapas cognitivos e licoes do passado.

Assim, a perspectiva adotada entende que existe uma lacuna entre a realidade objetiva do
ambiente internacional (ambiente operacional) e a representacio subjetiva dos policymarkers
(ambiente psicologico). Esse espago da vazao a percepgoes e mas-percepgdes dos tomadores de
decisdao que assimilam os fatos externos de acordo com expectativas, crengas e teorias ja presentes
no seu quadro cognitivo.

Dessa forma, a Politica Externa do Governo Lula refletiu a ideologia esquerdista do
Partido dos Trabalhadores, mas nao rompeu, completamente, com a linha de politica do governo
anterior. A pressao de diversos grupos internos (empresarios, latifundidrios, agroexportadores,
entre outros) levaram Lula a relativizar muitos dos projetos radicais defendidos pelo Partido dos
Trabalhadores no comeco dos anos 90. O discurso de rompimento com o Fundo Monetatio
Internacional (FMI) e os Estados Unidos foram substituidos por politicas moderadas de
negocia¢ao, mas sem abandonar o viés social incutido na formagao do governante.

Nesse sentido, tem-se que a ideologia de esquerda, que propugna um fortalecimento

nacional em detrimento da subjugacdo aos ideais das poténcias hegemonicas, colaborou para uma
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Politica Externa voltada para a transformac¢iao do Brasil em poténcia regional. Assim, no periodo
estudado, houve um fortalecimento dos lagos politicos, culturais e econdmicos com os paises da
América do Sul, através da criacio da UNASUL e uma aproxima¢ao com poténcias emergentes
como China, India e Africa do Sul, na tentativa de consolidar a cooperac¢ao Sul-Sul em detrimento
das poténcias do Norte (EUA e Unido Europeia).

A constante economica mantida do governo de FHC foi somada a um amplo programa
social de combate a fome e a miséria, tanto interna quanto externa. Os discursos de Lula refletem
a importancia das questdes sociais, inclusive, como instrumentos de combate ao narcotrafico e ao
terrorismo internacional.

Sendo assim, conclui-se que a diretriz de Politica Externa do perfodo analisado sofreu
influéncia dos elementos externos e internos e das variaveis cognitivas, culturais, de crenca e

conhecimento daqueles que formavam a ctupula executiva do Governo.
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Analise Cognitiva da Politica Externa do Governo Lula (2003-2010)
Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar a Politica Externa do Governo Lula (2003-2010) utilizando
a perspectiva cognitiva de apreciagdo através de elementos como imagens, mapas cognitivos,
sistemas de crengas, codigos operacionais, cultura e licbes do passado. Buscou-se, assim, explicar
como as manifestagdes culturais e comportamentais do policymaker influenciam nas unidades
responsaveis pela tomada de decisdo. Nesta dinamica, este trabalho contextualizou a referida
Politica Externa no ambito da variavel cognitiva ideolégica do PT caracterizada por fortes
elementos de esquerda, tais como o fortalecimento dos interesses nacionais, a integracao regional
sul-americana, os lagos com as economias emergentes, a busca pela lideranca regional e a proje¢ao
da imagem do Brasil no exterior.

Palavras-Chave: Politica Externa; Analise Cognitiva; Governo Lula.

Cognitive Analysis of the Lula’s Government Foreign Policy (2003-2010)
Abstract

This paper aims to analyze the foreign policy developed by the Brazilian government over the so-
called Lula Era (2003-2010). It draws on the cognitive perspective of appreciation through elements
such as images, cognitive maps, belief systems, operational codes, culture and lessons from the
past. It seeks to explain how both cultural and behavioral features affect the policymaker units in
charge of decision making. Within this trend of analysis, it contextualizes the Brazilian Foreign
Policy from the cognitive variable ideological from PT (Partido dos Trabalhadores) characterized
by strong elements typical of left parties such as the strengthening of national interests, South
America regional integration, the connections with emerging economies, the search for regional
leadership and the projection of Brazil’s image abroad.

Key Words: Foreign Policy; Cognitive Analysis; Lula government.
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