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Sem compreensao
A desuniao
Tende a aparecer
Dona Ivone Lara.
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APRESENTACAO

Na ciéncia politica, ha conceitos cujo grau de
confusdo a seu respeito é diretamente proporcional a
sua importancia. E o caso de instituicoes, Estado,
governo, democracia, republica e do proprio
termo politica, entre varios outros. Como diz o poeta
Fernando Pessoa, palavras sao ideias. Por isso, uma
mesma palavra pode produzir inUmeros conceitos em

torno de si.

Este livro de divulgacdo cientifica apresenta
conceitos complicados da maneira mais simples
possivel, com a devida fundamentacao das referéncias
classicas que estiveram em sua origem, das que se
afirmaram como concepcao principal ou, ainda,
daquelas que conseguiram superar ambiguidades e

confusoes.

Um diferencial deste livro em relacdo a outros é

que, além de apresentar e fundamentar conceitos
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essenciais, sao feitos alertas sobre usos incorretos
mais comuns a serem evitados. Além disso, mostro o
que distingue os conceitos entre si e 0 que 0s associa.
Se palavras como Estado e governo; republica e
democracia; governanca e gestao; politica e programa
fossem (quase) a mesma coisa, pelo menos uma delas

seria redundante e, portanto, desnecessaria.

Ao mesmo tempo, instituigdes sao a certidao de
nascimento do Estado — lhe dao nome, paternidade e
maternidade, idade e identidade —, mas um Estado
nacional é uma organizacdo, € ndao uma instituicdo.
Nossa democracia € uma republica, mas democracia e
republica ndo sdao sinOnimos. O Estado institui
governos, mas nem toda organizacao do Estado é

necessariamente parte do governo.

Conceitos sao pecas de um grande
quebra-cabecas. E impossivel raciocinar sobre a
politica e sobre os grandes problemas coletivos sem
fazer uso deles. Nesse quebra-cabegas, cada peca é

totalmente distinta das demais, mas todas sao
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intimamente relacionadas e se encaixam umas as
outras — do contrdrio, a visao de conjunto do
quebra-cabecas nao sera plenamente compreensivel.
As muitas pecas estao juntas, encaixadas, mas nao
misturadas, a nao ser quando o quebra-cabecas ainda

nao esta devidamente montado.

Além dos conceitos e das referéncias
bibliograficas tal e qual publicadas no Nexo Politicas
Publicas, acrescentei a cada capitulo a secao Com a
palavra. A ideia é trazer trechos de classicos da
politica. S3o algumas das citacdes mais conhecidas e
reproduzidas, quase que obrigatoriamente, quando se
escreve ou se fala sobre determinado conceito ou com
alertas sobre usos inapropriados a serem evitados —
caso dos trechos de Moses Finley sobre o conceito de

democracia e de Hanna Pitkin sobre representagao.

A importancia de dar a palavra aos classicos
com essas breves citacOes é permitir que elas estejam
a Mao para Vocé, sempre que precisar usa-las, e evitar

um problema bastante comum: muitas dessas
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formulacOes classicas sao as vezes repetidas de forma

nada fiel a sua formulacdo original.

A proposito, as traducOes foram extraidas dos
textos originais e trazidas para o portugués
atualizando expressbes que, normalmente (e
infelizmente), sao ou literais demais, a ponto de nao
terem qualquer sentido; ou obsoletas, pois ndo sao
mais tratadas da forma como ja foram; ou dao
margem a interpretacdes completamente diferentes

das que cada autor ou autora expressaram.

Por exemplo, a expressao droit des gens era
usada por Montesquieu em referéncia ao que hoje se
conhece como direito internacional. As tradugdes de
Montesquieu para o portugués, no entanto, ainda
falam em direito das gentes. Seguindo a mesma
diretriz, aboli nas tradugbes o uso da expressao
homem para se referir ao conjunto da sociedade, o
que lamentavelmente permanece inalterado nas
traducbes literais de textos classicos. Assim,

traduzimos a famosa frase de James Madison de que
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"Se todos os homens fossem anjos, nao haveria a
necessidade de governo" para "Se todas as pessoas

fossem anjos, o Estado ndo seria necessario".

Os trechos contam, em sua maioria, com links
que remetem aos textos originais, para que vocé
possa conferir a melhor maneira de interpreta-los. Em
geral, esses extratos de obras classicas estao

disponiveis no Projeto Gutenberg ou na plataforma

Archive.

Uma excecao é o livro de Max e Marianne
Weber, Economia e Sociedade, em que cotejei versoes
em inglés? e portugués, e ndo a versao original alema
(Wirtschaft und  Gesellschaft:  Grundriss  der
verstehenden Soziologie). A propdsito, as citacoes,
embora sejam de Max Weber, fazem remissao ao livro
que foi de fato organizado, editado e revisado por

Marianne Weber, e nao pelo marido.

2 Foram cotejadas as traducdes do livro de Max e Marianne Weber
em trés edigOes: a da Universidade de Harvard, de 2019, a da
Universidade de Brasilia, em 1999, e a da Universidade da
Califérnia, de 1978.


https://www.gutenberg.org
https://archive.org
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Economia e Sociedade era um projeto
esbocado, inacabado e mal organizado quando Max
Weber morreu prematuramente, em junho de 1920.
Enquanto ainda vivo, Max havia se tornado conhecido
por A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo,
mas foi sua obra pdstuma que o transformou em
canone das ciéncias sociais, ladeado por Karl Marx e
Emile Durkheim. Foi Marianne quem transformou Max

Weber em um classico.

No entanto, a projecao de Max foi diretamente
proporcional ao esquecimento de Marianne como
figura-chave dessa  producao intelectual. Ela
certamente teve que sacrificar projetos proprios para
cuidar do livro, além de ter arcado sozinha com o
cuidado das quatro criancas adotadas pelo casal, que
haviam se tornado orfas com o suicidio da irma de

Max.

Mais recentemente, na Alemanha, o trabalho
complexo e de folego de Marianne para Economia e

Sociedade é mais reconhecido, além de que ha um
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resgate das obras em que ela mesma é a principal
autora. Para tirar Marianne da invisibilidade das
entrelinhas dessa obra classica da ciéncia social, os
trechos de Weber s3o atribuidos a Max, e a referéncia

a obra (Economia e Sociedade) traz o nome de ambos.

O principal propdsito deste livro sobre
instituicdes, Estado e politicas publicas é que vocé, ao
final, se familiarize com as pegas-chave desse grande
quebra-cabecas e saiba encaixar cada uma delas no
lugar certo, na hora de pensar e dialogar a esse
respeito.

Sem compreensao sobre a democracia, ndao ha
apreco pela democracia. Ela serda usada como mero
trampolim a ser pisado por seus detratores. Por todo o
mundo, engenheiros do caos e seus porta-vozes mais
estridentes produzem desinformacao em massa e
visOes autoritarias, com a ilusao de que ditaduras sao
uma solucdo, e ndo o proprio veneno?.

3 A expressao engenheiros do caos da nome ao livro de Giuliano
Da Empoli sobre como as redes sociais sao usadas diuturnamente
para destruir os alicerces da democracia em todo o mundo (DA
EMPOLI, Giuliano. Os engenheiros do caos: como as fake
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Popularizar  conceitos  politicos essenciais,
qualificar e valorizar o debate democratico ainda sao
os melhores antidotos para que a politica ndo seja
envenenada pelo oOdio, pela violéncia e pela
intolerancia.

Brasilia, outono de 2024.

Antonio Lassance.

news, as teorias da conspiracao e os algoritmos estdo sendo
utilizados para disseminar 6dio, medo e influenciar eleigdes. Belo
Horizonte-MG: Vestigio Editora, 2019).



Instituicoes
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INSTITUICOES

Um jogo de futebol, basquete ou volei precisa
de algo mais que um campo ou quadra, uma bola,
times, uniformes e juizes. O que da sentido ao jogo
Sa0 suas regras. Sao as regras que dizem como devem
ser as medidas e marcagoes do campo ou da quadra.
Dizem quantos jogadores cada time pode ter e que
tipo de bola sera usada. Mais importante: as regras
dizem qual o objetivo do jogo e o que é permitido ou

proibido fazer para se sair vitorioso, sem trapacas.

Em sua acepgao mais moderna, instituigdes sao
vistas justamente como "as regras do jogo", conforme
a célebre definicdo dada por Douglass North. Na
formulagdo classica de Montesquieu, as instituicoes

seriam "o espirito das leis".

A novidade de North em relacdéo ao

institucionalismo classico esta na distingao essencial e
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na relacao umbilical que propGs entre instituicoes,
organizagoes e atores. Usando justamente a metafora
de um jogo, ele dizia que os atores sao os jogadores;
as organizagoes sao os times e as instituicdes sao as
regras que tornam O jogo mais ou menos
compreensivel, interessante e atrativo a quem dele

participa.

As instituicOes dizem quais as possibilidades e
limites da disputa, mas ndao determinam seus
resultados. Diferentemente do velho institucionalismo,
que reputava poderes quase milagrosos a engenharia
institucional, hoje se sabe que as instituicdes sao
resultado da interagao cooperativa ou conflituosa entre
os atores e de sua atuacdo no ambito das
organizagdes. E isso o que dird que meios sdo
considerados licitos ou ilicitos; se havera ou nao regras
de equidade (nao tratar os desiguais como se fossem
iguais, pois ndao sdo), se o0 jogo sera predatdrio ou

cooperativo.
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A familia, as denominagbes religiosas, a
liberdade de imprensa, os costumes sao instituicoes. A
Igreja Catdlica, os times de futebol e a Associacdo
Brasileira de Imprensa sao organizagoes. O presidente
da CNBB, os presidentes de times e os donos de
jornais sao atores. No jargao legal, se pode dizer que
organizagOes sao pessoas juridicas. Atores sao pessoas
fisicas. Organizacbes (privadas) e 6rgaos (publicos)

tém CNPJ. Atores e agentes publicos tém CPF.

Entender essa gramatica que permite ao
mesmo tempo distinguir cada uma dessas categorias
(atores, organizacdes e instituicoes) e relaciona-las
mutuamente é essencial para entender a republica, a
democracia, o federalismo e a organizacao do Estado

brasileiro.
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Com a palavra, Montesquieu:

"A lei, em geral, é a razao humana enquanto governa
todos os povos da terra; e as leis politicas e civis de
cada nacao devem ser tao somente 0s casos

particulares onde se aplica esta razao humana.

Devem ser tao proprias ao povo para o qual foram
feitas que seria um acaso muito grande se as leis de

uma nagao pudessem servir a alguma outra.

Devem guardar relagao com a natureza e com o
principio do governo que se estabeleceu ou que se
pretende estabelecer; quer quando elas o formam,
como € o caso das leis politicas; quer quando o
mantém, como é o caso das leis civis. Devem ser
relativas ao aspecto fisico do pais; ao clima gélido,
escaldante ou temperado; a qualidade do seu terreno,
sua situacdo e dimensdo; ao género de vida dos
povos, agricultores, cacadores ou pastores; devem
guardar relagdo ao grau de liberdade que sua

constituicao pode suportar; com a religiao de seus
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habitantes, com suas inclinagdes, com suas riquezas,
com seu nUmero, com Seu comércio, com Seus

costumes, com seus modos.

Enfim, elas possuem relacdes entre si; possuem
também relagbes com sua origem, com o objetivo do
legislador, com a ordem das coisas sobre as quais
foram estabelecidas. E de todos estes pontos de vista

que elas devem ser consideradas.

E 0 que tento fazer nesta obra. Examino todas essas
relagdes: elas conformam o que chamamos de
ESPIRITO DAS LEIS."

(MONTESQUIEU. De l'esprit des lois)*.

* Charles Louis de Secondat (1689-1755), ou bardo de La Bréde e
de Montesquiev, filésofo do iluminismo e um dos mais influentes
pensadores do constitucionalismo liberal.



https://en.wikipedia.org/wiki/Montesquieu
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Com a palavra, Douglass North:

"InstituicOes sao as regras do jogo em uma sociedade
ou, de maneira mais formal, sao as restricdes criadas
pelo ser humano que moldam sua interagao."

"As instituicdes sao perfeitamente analogas as regras
do jogo em um esporte competitivo por equipes.
Portanto, elas consistem tanto em regras formais
escritas como em cddigos de conduta geralmente nao
escritos [...]"

"Uma distingdo crucial neste estudo é feita entre
instituicbes e organizagdes. Assim como as
instituicdes, as organizagdes fornecem uma estrutura
para a interacao humana."

"Conceitualmente, as regras devem ser claramente
diferenciadas dos jogadores. O propodsito das regras é
definir a maneira como o jogo é jogado."

"As organizagdes incluem agrupamentos politicos
(partidos politicos, o Senado, um conselho municipal,
uma agéncia reguladora), agrupamentos econémicos
(empresas, sindicatos, fazendas familiares,
cooperativas), corpos sociais (igrejas, clubes,
associacoes esportivas) e corpos educacionais
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(escolas, universidades, centros de formacao
profissional). Sao grupos de individuos unidos por
algum proposito comum para alcancar objetivos."

"Tanto a criacdao quanto a evolugao das organizacoes
sao influenciadas fundamentalmente pelo arcabouco
institucional. Por sua vez, elas influenciam como o
arcabouco institucional evolui."

(NORTH, Douglass. Institutions, institutional change
and economic performance)®.

> Douglass North (1920-2015) foi um economista e historiador
laureado com o prémio em economia em memdria a Alfred Nobel
(popularmente conhecido como o Nobel de Economia), no ano de
1993.


https://en.wikipedia.org/wiki/Douglass_North
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Instituicoes do estado brasileiro

Republica, federalismo, democracia e direitos
humanos sao instituicdes fundamentais do Estado
brasileiro. Sdo parte da regra de como o Poder é
exercido e com que propdsitos. O Estado é a
organizagao politica responsavel por fazer com que as
instituicdes sejam respeitadas em seus principios e

nesses propositos.

Quando se fala em instituicbes do Estado, nos
referimos as regras instituidas que definem como e
guem atua nas organizacoes do Estado para que tais

principios e objetivos sejam concretizados.

Assim, até mesmo a pergunta sobre se "as
instituicdes estao funcionando" nao faz muito sentido,
nessa acepcao mais moderna e precisa do conceito. A
pergunta correta deveria ser: "as instituicbes estao
sendo respeitadas? Estao sendo cumpridas? As regras

estao mesmo valendo?"
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Quem deve funcionar sao os 6rgaos de Estado
encarregados de fazer com que as regras sejam
observadas. E quem deve respeitar e fazer respeitar as
regras sao os atores, principalmente, agentes publicos

que chefiam organizacoes do Estado.

O presidente da Republica esta respeitando as
instituicoes da Republica, da democracia e do
federalismo brasileiro? O Supremo esta zelando pelo
correto entendimento da Constituicao? Os agentes
publicos respeitam os principios da legalidade,

publicidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia?

4

E por isso que presidentes, governadores,
parlamentares e juizes de todas as esferas, antes de
assinarem seu termo de posse, fazem o juramento de
que irao defender e cumprir a Constituicao e demais
leis. Assim, os agentes publicos, para que assumam
funcbes de Estado, devem antes assumir que sabem
dos propdsitos dessa atuagdo que realizardo. Se nao
jurarem que estao cientes dessas regras e que se

comprometem a cumprir e fazer cumprir esses
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mandamentos  institucionais, ndao podem ser

empossados.

Referéncias citadas:

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia-DF, Congresso Nacional, 1988.
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Cons
tituicao.htm
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Democracia
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DEMOCRACIA

Democracia, do grego "o governo do povo", € o
maior legado politico dos atenienses. Sua maneira de
resolver problemas sociais por meio do debate publico
e da decisdao coletiva, consensual ou por maioria,
atravessou a historia e exerceu grande influéncia,

milénios depois.

O grande historiador helenista, Moses Finley,
lembra que, na antiga Atenas, ao contrario do que se
pensa, democracia ndao era sinGnimo de voto. Em
geral, as grandes decisbes eram tomadas por

aclamacao, e nao por votagao.

Portanto, em seu sentido original, democracia
significava, mais exatamente, participacdo politica e
decisdo precedida por intenso debate publico.
DecisOes dificeis eram discutidas por muitos e muitos

dias. Por exemplo, ao se decidir fazer a guerra ou
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proclamar a paz, a opiniao dos estrategistas
(estrategos, generais mais experientes, especialistas
no assunto) era levada a sério pelos cidaddos que
tomariam aquela decisao e, no dia seguinte,

marchariam como soldados.

Do mesmo modo, o embate entre os filésofos
era um espetaculo a parte e mobilizava um publico
atento, em discussdes acaloradas. Buscava-se uma
decisao considerada nao apenas mais vantajosa, mas
que fosse mais prudente e orientada por principios —
0 que significava estar menos sujeita a
arrependimentos. Parte importante do debate
filosofico classico foi dedicado a evitar raciocinios
erroneos e que levavam alguns a distorcer e até

fraudar o debate publico com falacias.

Apesar de criticada por muitos dos fildsofos
mais conhecidos da Antiguidade classica, a democracia
foi aos poucos resgatada como uma ideia providencial

e genial. Ideia que passou a inspirar as lutas pelo
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direito a participacdo, ao voto e ao debate publico livre

e aberto a todas as pessoas.

Para franquear o direito a voz e ao voto, era
preciso garantir liberdade de pensamento, de
expressao e de organizagao, justamente para que o

debate publico influisse melhor sobre as decisoes.

Essa perspectiva se distingue de visdes
"burkeanas" (de Edmund Burke) ou "schumpeterianas"
(Joseph Schumpeter) que defendiam abertamente
regimes em que os eleitos tomassem decisoes
seguindo o que achassem mais correto, e nao o que
mais agradasse a seus eleitores. Portanto, seus
modelos de representacao politica eram
completamente destituidos de qualquer ingrediente

democratico.

O socidlogo Charles Tilly propunha entender a
democracia ndo como um conceito estatico, mas como

um processo que pudesse ser percebido a partir de
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uma escala. A escala iria dos mais democratizados aos

mais desdemocratizados.

Quanto mais desdemocratizados forem se
tornando o0s regimes, mais as decisdes serao
destituidas de participacdo aberta, debate livre e
alinhamento as expectativas e necessidades da
maioria popular. O fundo do poco desses processos

sao as ditaduras.

A definicdo mais conhecida e ainda hoje
repetida de democracia é a que foi proferida pelo
presidente Abraham Lincoln, dos Estados Unidos, em
seu discurso de Gettysburg (ao final da Guerra de
Secessao, em 19 de novembro de 1863): "governo do

povo, pelo povo e para o povo".

No entanto, esta ndo é exatamente uma
definicdo de democracia. O proprio Lincoln ndo faz uso
do termo democracia em seu discurso. Apenas a parte
que fala em "governo do povo", stricto sensu, é

democracia. Governo "pelo povo" — em nome do povo
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-, naquele contexto, significava a republica. "Governo
para o povo" pode ser entendido como Estado de
direito, respeito as leis, se essas sao nao apenas

legais, mas legitimas.

m lavra, M Finley:

"Naturalmente, democracia é uma palavra de origem
grega. A segunda metade da palavra significa poder,
ou governo, dai autocracia € o governo de uma so
pessoa; aristocracia, governo pelos aristoi, 0s
melhores, a elite; democracia, governo pelo demos, o

povo."

"Como sempre, foi Aristdteles que elaborou a mais

agucada formulacao socioldgica (A Politica):

O argumento parece mostrar que o numero de
integrantes do governo, seja ele pequeno, como em
uma oligarquia, ou grande, como em uma
democracia, deriva do fato de que os ricos, em
qualquer lugar, sao poucos, enquanto os pobres sao
numerosos. Portanto [...] a diferenca real entre
democracia e oligarquia estd entre pobreza e
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riqueza. Onde quer que se governe devido a
riqueza, sejam os ricos poucos ou muitos, ha uma
oligarquia; e onde quer que os pobres governem, ha
uma democracia.

O argumento de Aristoteles nao era simplesmente
descritivo. Por tras de sua taxonomia, havia uma
distingdo normativa entre governo no interesse de
todos, o sinal de um melhor tipo de governo, e
governo para o interesse e beneficio de uma parte da
populacado, a caracteristica de um tipo pior de governo.
Para Aristoteles, o perigo inerente a democracia era
que o governo pelos pobres se deteriorasse em
governo pelos interesses dos pobres." "Os gregos — e
isso ninguém podera contestar — foram os primeiros a
pensar sistematicamente sobre politica, a observar,

descrever e, finalmente, formular teorias politicas."

"[...] a democracia ateniense era direta, e nao
representativa, em dois sentidos. A participacao na
Assembléia soberana era aberta a todo cidadao, e ndo
havia uma burocracia de funcionarios publicos, salvo

alguns poucos escriturarios, escravos de propriedade
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do Estado que faziam registros administrativos
essenciais, como copias de tratados e leis, listas de
inadimplentes e coisas similares. O governo era,

assim, "pelo povo", em seu sentido mais literal.

A Assembléia detinha a palavra final na guerra e na
paz, nos tratados, nas financas, na legislacao, nas
obras publicas, em suma, na totalidade das atividades
governamentais, € era um comicio ao ar livre, com
milhares de cidadaos com idade superior a 18 anos,
tantos quantos quisessem comparecer naquele dia."
"A isegoria, o direito universal de falar na Assembléia,
era algumas vezes tratada como sindnimo de
democracia pelos escritores gregos. A decisao era pelo
voto da maioria simples daqueles que estivessem

presentes."

"Segundo Aristételes (em seu livro A Politica), as
eleicoes sao aristocraticas, nao democraticas: elas
introduzem o elemento da escolha reflexiva, da
selecao das "melhores pessoas", os aristoi, em vez do

governo por todos."
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(FINLEY, Moses. Democracy: ancient and modern)®.

Com a palavra, Abraham Lincoln:

"Cabe a nos, os vivos, dedicar-nos ao trabalho
inacabado por aqueles que lutaram até aqui tdo
nobremente. E antes para nds estarmos aqui,
dedicados a grande tarefa que nos resta, que
recebemos desses honrados mortos a maior devocao
aquela causa pela qual deram a medida da mais
absoluta e completa de dedicagao, firmemente
resolutos de que esses mortos nao tombaram em vao.
Que esta nagao, sob a lideranga de Deus, tenha um
novo nascimento de liberdade, e que o governo do
povo, pelo povo, para o0 povo, hao pereca da terra."
(LINCOLN, Abraham’. Discurso de Gettysburg)®.

® Moses Finley (1912-1986) foi um dos principais historiadores
especializados em Histdria Antiga.

7 Abraham Lincoln (1809-1865) foi presidente dos Estados Unidos
de 1861 a 1865, durante o periodo da guerra civil.

8 Este trecho € extraido do célebre discurso feito por Lincoln logo
apods a batalha e o massacre de Gettysburg (1863), considerado o
momento definidor da Guerra Civil Americana (1861-1865). Tem
um tom ao mesmo tempo de vitdria e otimismo misturado a uma
atmosfera funebre.
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Com a palavra, Edmund Burke:

"O parlamento n3ao é um congresso de embaixadores
de interesses diferentes e hostis, os quais cada um
deve manter, como um agente e defensor, contra

outros agentes e defensores.

O parlamento é uma assembleia deliberativa de uma
nacdo, com um so interesse, o de um conjunto, que
nao devem ser orientados por propdsitos locais, nem
por preconceitos locais, mas pelo bem geral,

resultante da razao geral do todo.

Vocé realmente escolhe um membro do parlamento;
mas quando vocé o escolhe, ele ndo é um
representante de Bristol, ele € um membro do

parlamento.

Se o constituinte local tiver um interesse ou formar
uma opiniao precipitada, evidentemente oposta ao
verdadeiro bem do resto da comunidade, esse

representante local, assim qualquer outro, devera
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estar afastado de qualquer tentativa de levar isso a

cabo."

(BURKE, Edmund. Carta a John Far e John Harris)°.

® Edmund Burke (1729-1797) foi um politico do parlamento
inglés, conhecido por seu conservadorismo e oposicao a
Revolucdo Francesa.


https://en.wikipedia.org/wiki/Edmund_Burke
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REPUBLICA

Enquanto a democracia € um legado grego
(ateniense), republica (da expressdo latina que
significa "coisa publica", assunto que interessa ao
povo) é uma criagdo romana. Essa experiéncia
emblematica tinha o Senado de Roma como a
organizagao do Estado que funcionava como centro de

gravidade das decisGes politicas.

Na classica distincao feita por Maquiavel sobre
as formas de Estado, a republica serviu de contraponto
a monarquia. Dessa forma, republica significava
basicamente governo representativo comandado por
dirigentes eleitos, enquanto as monarquias eram
governos hereditarios — a escolha do governante nao

estava em questao.

Norberto Bobbio dizia que, no caso das

monarquias parlamentares constitucionais, em que 0s
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monarcas se tornaram figuras meramente decorativas,
a distingdo entre republica e monarquia praticamente
havia se tornado secundaria. Todos sdo governos
representativos, chefiados por parlamentares eleitos e,

lato sensu, republicas.

Por exemplo, paises que fazem parte da
Comunidade de Nagbes (Commonwealth of Nations),
como Canada, Jamaica, Australia, Nova Zelandia, entre
outros, sao formalmente monarquias constitucionais,
pois a chefia da Commonwealth é, em tese, do
monarca do Reino Unido — embora ele nao seja, na
pratica, nem mesmo o responsavel por conduzir a
politica externa do Reino Unido, que dira de toda a

Comunidade de Nagoes.

Além da delegacdo da tarefa de decidir, que é
dada a representantes eleitos, na republica as
decisdes sao tomadas conforme a lei e em processos

regulados pela separacao de Poderes.
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Esse aspecto da sentido a expressao Estado de
direito, que significa que outros agentes publicos, além
dos que foram eleitos para exercer poderes executivos
e legislativos, sdo também parte importante da

"verificacao" (checks) desses poderes.

Portanto, quando a Constituicao diz que o Brasil
€ uma republica e um Estado democratico de direito, o
que se deve compreender é que as decisdes sao
tomadas principalmente por agentes publicos eleitos.
Alguns tomam essas decisdes no exercicio do Poder
Executivo (no caso, presidentes da Republica,
governadores e prefeitos). Outros decidem a partir dos
poderes legislativos de que dispdem: deputados
federais, estaduais e distritais; senadores e

vereadores.

O "direito" entra nessa equacao para reforcar
que essas decisoes sao tomadas conforme poderes
exercidos dentro de limites instituidos pela lei. A
checagem desses poderes e seus limites é feita por

agentes publicos nao eleitos, e sim nomeados com



48

fungdo judiciaria: juizes, desembargadores e ministros

de tribunais.

Com a palavra, Nicolau Maquiavel:

"Todos os Estados, todos os poderes que mantiveram
e mantém governo sobre as pessoas foram e sdo
republicas ou principados. Os principados ou sao
hereditarios, quando uma familia estd estabelecida ha

muito tempo; ou sao novos.

Os novos ou sao inteiramente novos, como foi Milao
para Francesco Sforza, ou sao, por assim dizer, partes
anexadas a um Estado hereditario do principe que os
adquiriu, como no caso do reino de Napoles pelo rei
de Espanha. Tais dominios assim adquiridos estao
acostumados a viver sob um principe ou a viver em

liberdade; e sao adquiridos pelos exércitos do proprio
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principe ou de outros, ou gracas a fortuna ou a

virty. "

"Todos admitem qudo louvavel é para um principe
manter a confianca e viver com integridade e nao com

astucia.!

No entanto, a nossa experiéncia tem sido que aqueles
principes que se fizeram grandes deram pouca

importdncia a boa-fé e souberam contornar a

10 A traducdo optou por manter os termos originais fortuna e
virtd. Mais do que expressdes, fortuna e Virtd se tornaram
conceitos importantes da ciéncia politica e um legado
caracteristico da obra. Por fortuna Maquiavel se refere a
oportunidade que surge de chegar ao exercicio do poder. Por virtt
ele quer dizer a astlcia, a perspicacia para perceber a melhor
maneira de aproveitar uma oportunidade sem cair em armadilhas.
A ideia é depois retomada, n'O Principe, justamente no momento
em que Maquiavel fala sobre as qualidades da raposa diante do
ledo.

1A partir deste trecho, os extratos sdo do capitulo 18 de O
Principe (Sobre a maneira como 0s principes devem manter a
confianga). Este capitulo é considerado por muitos como o mais
ofensivo e que suscitou mais ira naqueles que foram responsaveis
por tornar o livro proibido. E a sequéncia do capitulo onde
Maquiavel pergunta ao principe se é melhor ser amado ou
temido, e responde: como é dificil ter ambas as coisas, € melhor
ser temido. O capitulo 18, além de desenvolver o raciocinio a esse
respeito, paradoxalmente pede comedimento no uso da violéncia.
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percepcao dos outros através da astlcia e, no final,

venceram aqueles que confiaram em sua palavra.

Deve-se saber que existem duas formas de lutar pelo
poder: uma pela lei, a outra pela forca. O primeiro
método é préprio da humanidade; o segundo, dos
animais. Todavia, nao sendo o primeiro muitas vezes

suficiente, é necessario recorrer ao segundo.

Portanto, & necessario que um principe saiba como
aproveitar tanto seu espirito animal’?> quanto sua
humanidade. Isso foi ensinado figurativamente aos
principes por escritores antigos, que descrevem como

Aquiles e muitos outros principes da antiguidade foram

12 Maquiavel usa a palavra bestie, cuja traducdo literal mais
comum € besta ou fera. Traduzir bestie por espirito animal se
conecta melhor ao contexto que vem a seguir, quando Maquiavel
descreve dois tipos de bestie: o ledo e a raposa. Portanto,
sobretudo a inclusao da raposa faz com que a compreensao da
palavra tenha menos a ver com ferocidade bestial e mais com
acdes instintivas. Embora a raposa seja tradicionalmente
considerada um simbolo de astlicia, o que Maquiavel chama a
atencdo é em relacdo a dois tipos de comportamento diferentes
relacionados ao instinto de sobrevivéncia. Mesmo esse instinto,
como recomenda o pensador, deveria ser uma decisao refletida, e
nao impulsiva.
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criados pelo centauro Quiron, que os formou em sua

disciplina.

Isso significa simplesmente que, assim como tinham
como professor alguém que era meio animal e meio
homem, também é necessario que um principe saiba
fazer uso de ambas as naturezas, pois uma sem a

outra nao é duravel.

Portanto, sendo um principe obrigado a adotar
conscientemente esse espirito animal, deveria escolher
a raposa e o ledo. Afinal, o leao nao consegue escapar
de armadilhas, e a raposa nao consegue fugir dos
lobos. Logo, é preciso ser raposa para perceber as

armadilhas, e ledao para aterrorizar os lobos.

Aqueles que confiam tao somente no ledo nao
entendem o que fazem. Portanto, um senhor sabio
ndo pode nem deve manter a fé em seus
compromissos quando tal observancia pode se voltar
contra ele, e quando as razbes que o levaram a

assumir esses compromissos nao existem mais.
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Se todas as pessoas fossem inteiramente boas, esse
preceito ndo seria valido. No entanto, como elas sdo
mas e ndo manterdo a confianga, vocé também nao é
obrigado a tal. Jamais havera qualquer argumento
razoavel para que o principe tenha que se desculpar
por essa inobservancia. Ha infindaveis exemplos atuais
que podem ser dados mostrando quantos tratados e
compromissos foram anulados e tornados sem efeito
devido a falta de compromisso dos principes e como
aquele que melhor soube empregar a raposa teve

melhor sucesso."

(MAQUIAVEL, Nicolau. O principe)®.

13 Nicolau Maguiavel (1469-1527) é considerado o fundador da
ciéncia politica e ainda hoje suas obras sdao tidas como
extremamente atuais, em varios aspectos que suplantam o
contexto histdrico que viveu e analisou. Saiba mais em:
https://antoniolassance.blogspot.com/2012/09/history-of-united-s
tates 13.html
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Instituicoes democraticas do
Estado brasileiro

O voto, o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular sdao os instrumentos democraticos basicos
institucionalizados no Brasil (art. 14 da Constituicao).
A rigor, quanto mais esses mecanismos estiverem em

uso, mais democratico sera o regime.

Nem sempre é facil distinguir as instituicdes
democraticas das republicanas. Por exemplo, o voto é
uma instituicdo democratica na medida em que é uma

decisao direta feita por cada cidada e cidadao.

Quanto mais clara a plataforma de um
candidato e melhor informada a escolha feita por cada
votante, mais democratico e assertivo sera o voto.
Mais ele se aproxima de uma escolha de politicas, ndao
apenas de pessoas para ocupar cargos. A partir do
momento em que se escolhem representantes de

forma mais delegativa, mais republicano é o voto.
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Politicas que submetem suas decisdes a
conselhos com participacao popular sao mais
democraticas. Partidos que escolhem seus candidatos
por meio de prévias também introduzem um lastro

democratico prévio a sua atuagao republicana.

Representantes politicos que realizam trabalhos
de base, ouvem seus eleitores e prestam contas estao
desenvolvendo uma atuacdo ndao sé republicana (de
representacao), mas mais democratica, pois alinham
suas escolhas a preferéncia popular de sua base

eleitoral.

Audiéncias publicas também sao instituicdes
democraticas por exceléncia, quando servem para que
as decisdes sejam precedidas e influenciadas pelo

debate publico.

A forma democratica pela qual isso se da é pela
eleicao de uma assembleia nacional constituinte e pela

abertura do processo legislativo a participacao popular.
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Nossa Constituicdao foi fruto de um mecanismo
republicano (uma assembleia nacional constituinte)
diretamente influenciada por processos democraticos.
Além de a Constituinte de 1987 a 1988 ter sido eleita
(em 1986), a Comissao de Sistematizacao, que
apresentou o projeto final da Constituicao, recebeu
122 emendas populares, contabilizando ao todo mais
de doze milhdes de assinaturas, segundo Carlos
Michiles. Varios dispositivos da atual Constituicao
foram concebidos a partir de algumas dessas

emendas.
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Clausulas pétreas

Uma constituicdo € a oficializagdo das
instituicdes que sdo seguidas em um pais. Orgdos de
Estado sdo encarregados de defendé-las e fazer com

que sejam cumpridas.

A atual Constituicdo é a oitava que ja tivemos, a
comegar pela do Império, de 1824, seguida pelas
republicanas de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1969.
A de 69, embora tenha sido editada como se fosse
apenas uma emenda, na verdade alterou
substancialmente a anterior, sendo considerada por
grande parte dos juristas como uma carta

constitucional outorgada (imposta).

A Constituicao promulgada em 1988 tem nove
grandes titulos e cerca de 250 artigos. Mas ha uma
estrutura basica que merece ser compreendida, pois
diz muito sobre nossas instituicoes e sobre como se

organiza o Estado brasileiro para garanti-las.
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O texto esta dividido em quatro grandes pilares:
i) a parte dos fundamentos e dos objetivos a serem
cumpridos; ii) a organizacao do Estado; iii)) a
especificacado dos meios para se atingir seus
propdsitos; iv) a especificagdo das finalidades e

publicos prioritarios na atuacao do Estado.

Os fundamentos dizem quem somos e a que
sera que se destina o que chamamos de Brasil.
Incluem o Titulo I, dos principios fundamentais, e o

Titulo II, sobre os direitos e garantias fundamentais.

O uso da expressao "fundamentais" ndo é a
toa. Diz respeito a questdes que nao podem ser

suprimidas, restringidas e muito menos violadas.

O artigo 60, paragrafo 4°., consagra o que se
conhece como cldusulas pétreas — aquelas que nado
podem ser objeto de emenda constitucional tendente

a abolir:
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I - a forma federativa de Estado;
II - o voto direto, secreto, universal e periddico;
III - a separacao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

Em suma, considera-se clausula pétrea aquela
que é como um pilar que sustenta toda a construcao
do Estado. Se elas nao forem mantidas intactas e
mesmo robustecidas, nosso edificio institucional pode

ruir como um castelo de cartas.

Os titulos fundamentais vao do artigo 1°. ao art.
17. O artigo 1°. nos declara uma republica federativa.
O artigo 3°. traz objetivos fundamentais que deveriam
estar pendurados com destaque na porta de todo
orgao publico. O famoso artigo 5°. define o que nos

torna cidadas e cidadaos livres e iguais.

Os titulos III a V tratam da organizacao do
Estado e de suas autodefesas, para impedir que as
instituicGes politicas sejam desvirtuadas e atacadas.

Vao dos artigos 18 a 144. Esses titulos estruturam a
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governanga republicana e federativa. Dizem quem
pode o que (isto €, quem tem poder de legislar sobre
0 qué) e quem faz o qué, com que atribuicbes e

responsabilidades.

Os titulos VI e VII, nos artigos de 145 a 192,
especificam os meios para que o Brasil alcance seus
propdsitos. O recado é que isso pode ser alcancado
com a colaboragdo do Estado ou de forma auténoma,
pela livre iniciativa de pessoas, familias e empresas.
Essa parte diz de onde vém os recursos e quem paga

a conta do que o Estado se propde a fazer.

O titulo VIII, artigos de 193 a 232, detalha
objetivos especificos, por areas de politicas publicas e
plblicos que demandam tratamento especial. E a

chamada ordem social.

E nessa parte onde encontramos o rol de
politicas publicas a serem desenvolvidas. Incluem-se
ali a seguridade social — considerada como um

conjunto que integra salde, previdéncia e assisténcia



61

social -; educagdo, cultura e desporto; ciéncia,
tecnologia e inovacao; comunicacao social e meio
ambiente. O titulo também abrange as politicas
orientadas por coletividades, como a familia, criancas,
adolescentes, jovens, idosos e indios. A parte final

(titulo IX) traz disposicOes gerais e diversas.

Dentre tantas confusdes e equivocos triviais
sobre a Constituicdo, um deles é acusar o texto de
trazer muitos direitos e poucos deveres. Direitos e
deveres sdo indissociaveis, como dois lados de uma
mesma moeda. O artigo 5°. se abre declarando que as
pessoas sao iguais "em direitos e obrigacoes". O
direito a educacdo, de um lado, traz a obrigacdo de
que as criancas sejam matriculadas em escolas. O
direito a igualdade vem combinado a proibicdo a
qualquer forma de discriminacdo. O direito a

participacao traz consigo a obrigatoriedade do voto.
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Federalismo
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FEDERALISMO

Como lembra Daniel Elazar, federalismo vem do
latim foedus, que significa acordo, pacto. O radical
latino estd na origem de outro vocabulo ainda mais
conhecido, fides, que nos legou a palavra fé — com o
sentido de confianga baseada no compromisso de

lealdade. Dai o uso que se faz também de fiducia.

O federalismo é uma antiga instituicdo que
combinava alianca militar, beneficios econémicos e
prerrogativas politicas entre parceiros que habitavam
regides proximas e se aliavam para defender-se ou

atacar inimigos comuns.

Esse modelo dava autonomia e também selava
relacdes de interdependéncia (regras proprias e regras
compartilhadas — self rule e shared rule, conforme
Elazar. Portanto, o federalismo institui governos

proprios, autbnomos e interdependentes.
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A partir da experiéncia dos Estados Unidos,
quando esse pais deixou de ser uma confederacao e
passou a ser uma federacao, se disseminou um novo
modelo de federalismo que teria grande influéncia
internacional em paises como o préprio Brasil. Nao a
toa, com a Republica, o novo Estado se
autoproclamou, em 1889, Estados Unidos do Brasil —

denominagdo que perdurou até 1967.

A proposta de constituicdo dos Estados Unidos,
concebida por Alexander Hamilton, James Madison e
John Jay, acrescentava a divisdo dos Poderes proposta
por Montesquieu (executivo, legislativo e judiciario) a
divisao vertical do federalismo: os poderes exercidos

pela Unido e os exercidos pelos estados.

Dessa forma, dizem os autores daquela
constituicdo, uma dupla seguranca € erigida "para os
direitos das pessoas": ‘"diferentes governos irao
controlar-se uns aos outros; ao mesmo tempo, serao
controlados entre si mesmos", por meio da divisao de

poderes. A divisao era pois considerada fundamental
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para garantir o equilibrio do poder, com pesos e

contrapesos (checks and balances) simultaneos.

A Constituicdo da nome e sobrenome ao Brasil

enquanto uma republica federal logo em seu artigo 1°:

"A Republica Federativa do Brasil, formada pela

uniao indissoltvel dos Estados e Municipios e do

Distrito Federal, constitui-se em Estado

Democratico de Direito".

Mediante essa formula, o que se diz
institucionalmente é que estados, municipios e Distrito
Federal, por livre vontade pactuada, formam a Uniao e
constituem uma republica, de modo associado e

democratico.
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Entes federados

Ente (do latim entis): aquele que &, que existe.
A parte de um todo, tal como o parente é parte de
uma familia, e assim como a entidade é a
representacao de alguém, um grupo ou coletividade.
Sao entes federados, ou seja, partes constitutivas da
federacao, a Uniao (na esfera dita federal), os 26
estados, o Distrito Federal (DF) e cada um dos 5.568

municipios.

E um erro comum dizer que ha apenas trés
entes federados (Unido, estados e municipios). Além
disso apagar a existéncia do DF (que merecerd um
tdpico préprio, por conta de suas peculiaridades), cada
unidade territorial autbnoma é um ente, um parente

da grande familia federativa chamada Brasil.

Outro equivoco corriqueiro é se dizer que o pais
tem 5.570 municipios. O IBGE, responsavel por esse

dado, deixa claro que nesta lista estdao duas unidades



69

que ndo sao municipios: Brasilia e Fernando de

Noronha.

Brasilia, a capital, faz parte do DF A
Constituicao veda expressamente que o DF possa se
dividir em municipios. Fernando de Noronha, por sua
vez, € distrito administrado pelo Estado de
Pernambuco. Portanto, a conta dos 5.570 deve ter a
subtracdao desses dois que nao sao e nunca foram

municipios.

A Constituicao torna o Brasil, de fato, um pais
federado ao distribuir competéncias (poderes) e
atribuicoes (obrigacdes) entre suas unidades e garantir
que elas se organizem autonomamente. Cada ente
tem leis proprias, governos proprios e, no caso da

Unido e dos Estados, judiciarios proprios.

A Unido tem competéncia para instituir normas
gerais. A Constituicao e as leis federais definem
regimes de politicas publicas, com competéncias e

atribuicoes especificas dadas a cada esfera. Por
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exemplo, institucionalizou-se que a educagao superior
cabe a Unido; o ensino médio cabe aos estados e DF;

e 0 ensino fundamental cabe aos municipios e DF.

Sao os pactos ou a falta deles que dirao as
providéncias e as lacunas que existirdo em cada area,
as responsabilidades a serem assumidas
especificamente por cada ente e os meios disponiveis

para cumpri-las.

Usando o mesmo exemplo da educacao, apesar
das competéncias e atribuicdes distintas, nada impede
que governos estaduais tenham universidades (com a
chancela federal), que colégios de ensino médio sejam
municipalizados e que escolas municipais sejam
estadualizadas — desde que os governadores e

prefeitos pactuem esses entendimentos.

Corriqueiramente, se ouve falar em "pacto
federativo" ou em propostas por "um novo pacto
federativo". A expressao € totalmente redundante, na

medida em que a palavra federalismo ja quer dizer, em
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si, pacto (foedus). O que se quer (ou se deveria dizer)
é a que tipo de pacto se esta referindo. O pacto da
educacao? O da saude? O pacto da assisténcia social?
O que se pede é um novo federalismo ambiental? Um
novo pacto da seguranca publica? Um novo
federalismo fiscal? Enfim, sao dessas lacunas, nao

pactuadas ou mal pactuadas, de que se fala.
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Distrito Federal e a Capital

Uma capital (do latim capitalis, que por sua vez
vem de caput, cabeca) € o centro onde as decisdes de
um reino ou de uma republica sdo tomadas e onde

suas maiores autoridades exercem suas fungoes.

O tratamento dado ao territdrio responsavel por
abrigar as capitais sempre denota, muito claramente,
a importancia magnanima desse lugar para a

organizacao do poder.

Por serem a sede do Estado, as capitais eram
também alvos de disputas. Rebelides que abalassem
as capitais poderiam muito facilmente desestabilizar
um regime. A Revolugao Francesa e o desenrolar dos
fatos, sobretudo em Paris, que levaram a decapitacao
do rei Luiz XVI foram um claro exemplo da importancia
e das vulnerabilidades a que as capitais estavam

sujeitas.
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N3o sd novas concepcdes urbanas especiais
foram desenvolvidas para transformar essas cidades
em trincheiras melhor guarnecidas para defender o
status quo. Modelos institucionais foram concebidos
para tentar blindar institucionalmente as capitais,

como se isso as fizesse pairar acima dos conflitos.

Capitais eminentemente politico-administrativas
passaram a ser uma novidade moderna adotada por
muitos paises. Mas, mesmo onde isso ndo era
francamente adotado, a tentativa de neutralizar as

capitais era uma regra basica.

Por exemplo, durante o Império, o Rio de
Janeiro foi considerado municipio neutro, e essa era a
denominacao institucional da capital. Era como se a
cidade fosse completamente abduzida pelo poder e
nao tivesse direito a ter vida propria sem que isso

fosse visto como ameaca a Corte.

A Provincia do Rio de Janeiro, por sua vez, tinha

por capital a cidade de Niterdi. A partir da Constituicao
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republicana de 1891, a capital passou a ser chamada
de Distrito Federal, seguindo o exemplo dos Estados
Unidos (cujo distrito, que abriga Washington, é
chamado de Columbia) e mais exatamente o do
México, que denominou sua capital como Distrito
Federal de 1824 até 2016, quando esta passou a ser,

oficialmente, a Cidade do México.

Um Distrito Federal &€, em geral, uma unidade
administrativa sem autonomia ou com autonomia
muito limitada, justamente pelo fato de abrigar a
capital. Distritos s3o, a rigor, um pequeno territdrio
administrado por alguém nomeado, e ndo eleito — um

interventor, prefeito ou governador.

Assim foi a vida do DF durante boa parte da
Republica. Pedro Ernesto (1884-1942) foi uma das

poucas excecoes, tendo sido eleito prefeito de forma

indireta, pela Camara Municipal. Seu Partido
Autonomista do Distrito Federal, que congregava
pessoas como Bertha Lutz, foi precursor da ideia de

que o DF deveria ter plena autonomia. Por um periodo


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pedro_Ernesto
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muito curto, enquanto vigorou a Constituicao de 1934,

o DF teve Camara de Vereadores e prefeito eleito.

Passada a ditadura de 1937 a 1945, o DF voltou
a ter uma vida politica restrita. Por exemplo, os
habitantes do Distrito Federal elegeram 17 deputados
e dois senadores para a Constituinte de 1946, mas

seus prefeitos voltaram a ser nomeados.

Mesmo ap0s a fundagao de Brasilia, em abril de
1960, a capital continuava sendo o Distrito Federal (e
ndo Brasilia) e ndao tendo autonomia. Sé a partir da
Constituicao de 1988 que a capital passou a ser
oficializada como Brasilia. O Distrito Federal ganhou
autonomia. Passou a dispor de Lei Organica; de
governo proprio, com eleicao de governador; e Poder

Legislativo independente.

O DF continua um ente peculiar. Ndo é estado
nem municipio, tendo ao mesmo tempo as funcoes
que sao dadas tanto a estados quanto a municipios.

Nao tem assembleia legislativa (estadual) e nem



76

camara de vereadores (municipal), mas um hibrido, a

Camara Legislativa do DF.

Os préprios habitantes e agentes publicos do
Distrito Federal costumam confundir DF, Brasilia e o
que chamam de Plano Piloto. Houve um governador
do DF que chegou a adotar Brasilia como "logomarca"
sinbnimo de Distrito Federal (como se isso fosse
possivel). A administracao que cuida de Brasilia ainda
hoje é erroneamente chamada de Administracdo

Regional do Plano Piloto.

De forma correta: Brasilia é a Capital da
Republica. O Distrito Federal é o ente federativo
autbnomo que abriga a Capital Federal. O plano-piloto
de Brasilia (assim mesmo, com minusculas e hifen) foi
o plano que Lucio Costa propds, em 1957, ao concurso
publico aberto para escolher a melhor proposta
urbanistica para a construgdo da nova capital
(Brasilia). O plano piloto nunca foi toponimo (nome de
um lugar). E aquilo que hoje em dia normalmente se

chama plano diretor.
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Poderes de
Estado
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PODERES DE ESTADO

Poderes sao as regras que regem a atuagao do
Estado. Sao, portanto, instituicdes. A ideia de separar
o poder em ramos, conforme fungdes especificas e
especializadas, vem de Montesquieu (O Espirito das
Leis, 1748). A nocao tornou-se regra basica do

constitucionalismo contemporaneo.

A atuagao de qualquer érgao de um desses trés
Poderes é sintetizada pela expressao Poder Publico
(normalmente grafada no vocabuldrio juridico com
mailsculas). Por exemplo, nosso artigo 5°. da
Constituicdo diz que, para proteger direitos nao
amparados por habeas corpus ou habeas data",

podera ser concedido mandado de seguranca contra

% A Constituicdo Federal grafa as duas expressoes ora com hifen,
ora sem. O artigo 5° traz habeas-corpus e habeas-data
hifenizados conforme a redacdo juridica mais convencional até
entdo, enquanto, a partir do art. 102 (Secao II, Do Supremo
Tribunal Federal), se usa a forma original da expressao latina,
sem hifen e em italico.
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ilegalidade ou abuso de poder praticado por
"autoridade publica ou agente de pessoa juridica no
exercicio de atribuicdes do Poder Publico" — ou seja,
pela atuacdo direta de agentes publicos ou terceiros
no exercicio de atividades autorizadas e em nome do
Estado.

A Constituicdo, a todo o momento, diz por
quem o poder publico é exercido. Se por 6rgaos
colegiados, como o Congresso e os tribunais, ou de
forma unipessoal, no caso do Poder Executivo, pelo
presidente da Republica, e pelos tribunais, quando
uma decisdo monocratica é dada por um juiz ou

ministro de tribunal superior.
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Com a palavra, Montesquieu:

"Em cada Estado existem trés tipos de poder: o poder
legislativo, o poder executivo — das coisas que
dependem do direito internacional — e o poder
executivo das coisas que dependem do direito civil.
Com o primeiro, o principe ou o magistrado cria leis
por um tempo ou para sempre e corrige ou anula
aquelas que foram feitas. Com o segundo, ele faz a
paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, instaura
a seguranca, previne invasoes. Com o terceiro, ele
castiga os crimes, ou julga as querelas entre os
particulares. Chamaremos a este Ultimo poder de
julgar e ao outro, simplesmente, poder executivo do
Estado.

Quando, na mesma pessoa ou num mesmo colegiado,
o poder legislativo esta reunido ao poder executivo,
nao existe liberdade porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tirdnicas
para executa-las tiranicamente. Tampouco existe

liberdade se o poder de julgar nao for separado do
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poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao
poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade
dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria
legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, o

juiz poderia ter a forca de um opressor.

Tudo estaria perdido se uma Unica pessoa, ou um
mesmo corpo de dirigentes, dos nobres ou do povo,
exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de
executar as resolugles publicas e o de julgar os crimes

ou as querelas entre os particulares."

(MONTESQUIEU. De ['esprit des lois)*.

15 Charles Louis de Secondat (1689-1755), ou bardo de La Brede
e de Montesquieu, filésofo do iluminismo e um dos mais
influentes pensadores do constitucionalismo liberal.
https://en.wikipedia.org/wiki/Montesquieu
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Pesos e contrapesos
Checks and balances

Embora a expressao checks and balances seja
normalmente traduzida no Brasil como freios e
contrapesos, esta é uma traducdo equivocada. O

correto é falar em pesos e contrapesos.

Afinal, checks and balances é uma expressao
que remete a analogia do equilibbrio — no caso,
equilibrio do poder, para garantir decisbes mais

ponderadas, evitando abusos e trapacas.

A alusdo que se faz é as antigas balancgas, as
mesmas que sao o simbolo da justica. Compostas por
uma haste, um eixo e dois pratos, aquelas velhas
balancas eram operadas, justamente, por meio de

pesos e contrapesos.

O objeto, com sua massa, era colocado na
balanca, em um dos pratos, e era contrabalancado,

em sua medida de peso, por um ou mais contrapesos
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(checks), que eram justamente os mecanismos de
checagem. Dai se expunha o peso, a olhos vistos, por
tal mecanismo usado para induzir o equilibrio

(balance) e impedir atitudes desmedidas.

Essa analogia de checks and balances vem de
James Madison, um dos autores do projeto da
Constituicao dos Estados Unidos e, por isso mesmo,
considerado um dos fundadores da republica naquele
pais. Em seus artigos para defender a ratificacao do
projeto de uma nova constituicdo, escritos juntamente
com Alexander Hamilton e John Jay, entre 1787 e
1788, ele exp0s essa ideia, assim como a famosa frase
de que "Se todas as pessoas fossem anjos, o Estado

Nao seria necessario".

Como as pessoas que ocupam fungoes de
Estado também ndo sdo anjos, o poder que exercem
implica em autoridade e, ao mesmo tempo, controle
estrito sobre essa autoridade, para que ndao descambe

em autoritarismo. Quem governa precisa de meios
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para governar e, a0 mesmo tempo, de controle para

nao trair os propdsitos publicos do Estado.

O peso significa, para Madison, o poder. O
contrapeso (check) significa a regra que obriga o
poder ao equilibrio (balance), por meio de outros
poderes que se contrapdem e se verificam

sistematicamente.

A expressao freios e contrapesos passa a nogao
equivocada de que o essencial sao os controles, o que
nao é verdade. O principal é o exercicio do poder, com
contrapesos sob medida para impedir abusos e atingir

o equilibrio.
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Com a palavra, James Madison:

"A estrutura do governo deve fornecer verificacoes e
equilibrios adequados entre os diferentes

departamentos."®

"A  que procedimentos devemos entao recorrer
finalmente para manter na pratica a necessaria divisao
do poder entre os varios 6rgaos de Estado, tal como

previsto na Constituicao?

A Unica resposta que pode ser dada, considerando que

qualquer dispositivo exdgeno deve ser tido como

16 A obra O Federalista (The Federalist Papers) é uma coletanea
de artigos publicados em jornais, entre 1787 e 1788. Seus
autores sao Alexander Hamilton, James Madison e John Jay. Os
artigos eram assinados sob o pseudonimo de Publius, em
referéncia a Publius Valerius Poplicola, um dos fundadores da
repUblica romana. O proposito da obra foi defender a ratificacdo
da proposta de constituicdo para os Estados Unidos, conforme o
projeto aprovado em uma assembleia constituinte. Embora a
Constituicdo dos Estados Unidos seja um documento bastante
enxuto — de inicio, sequer havia uma declaragdo de direitos
fundamentais, o que s6 veio posteriormente, com uma série de
emendas -, O Federalista é quase um manual de instrugGes sobre
a mesma. A obra até hoje é usada para se compreender em
detalhes o '"espirito" do legislador e tirar conclusbes mais
especificas que ndo estao detalhadas no texto.
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inadequado, é que a deficiéncia deve ser suprida
concebendo uma estrutura interna ao Estado de modo
que suas diversas partes constitutivas tenham relagoes
mutuas que possam servir de meios para manter uns

aos outros em seus devidos lugares.

Sem pretender um aprofundamento exaustivo dessa
importante ideia, esbogco aqui algumas observacoes
gerais com o intuito de langar mais luz para permitir
que se forme um julgamento mais correto dos
principios e da estrutura do Estado planejada pela

assembleia constituinte!”’.

A fim de estabelecer os devidos fundamentos para o

exercicio separado e distinto dos diferentes poderes de

7" A traducdo que fago do texto original de Madison desconsidera
alguns usos muito especificos e datados de quando o texto foi
escrito. Por exemplo, Madison usa a palavra government para
fazer referéncia a organizagdo do Estado, inclusive pela
ambiguidade que havia com o termo State, o qual é
tradicionalmente associado aos estados federados dos Estados
Unidos. Madison também se vale do termo convention, em
referéncia a Constitutional Convention, de 1787. Essa
"convencdo" que deu origem a Constituicdo dos Estados Unidos,
promulgada em 1789, tem como termo homdlogo e mais usual,
em portugués do Brasil, assembleia constituinte.



89

Estado, o que até certo ponto é admitido por todos
como essencial para a preservacao da liberdade, é
evidente que cada parte do Estado deve agir por
vontade prépria. Consequentemente, deve ser
constituida de tal forma a que seus membros tenham
um minimo de poder de acdo possivel na nomeacao

dos membros dos demais drgaos.

Se este principio fosse rigorosamente respeitado, seria
necessario que todas as nomeacgoes para os mais altos
cargos do Executivo, Legislativo e Judiciario fossem
provenientes da mesma fonte de autoridade, o povo,

através de canais sem qualquer comunicacao entre si.

Talvez, tal plano de construcdo de varios organismos
estatais separados fosse menos dificil na pratica do
que pode parecer a primeira vista. Algumas
dificuldades, porém, e alguns custos adicionais

acompanhariam a sua execugcao.

Algumas variagdes do principio, no entanto, devem ser

admitidas. Na constituicdo dos 6rgaos judiciarios, em
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particular, pode  ser inconveniente insistir
ferrenhamente nesse principio: primeiro, porque
qualificacbes peculiares sao essenciais a esses
membros. A diretriz principal deve ser a de estipular o
modo de escolha que melhor assegure essas
qualificacbes. Em segundo lugar, o mandato
permanente pelo qual as nomeagdes no judiciario sao
investidas fara cessar, muito rapidamente, qualquer
sentimento de dependéncia que esses membros

teriam em relacao as autoridades que os nomearam.

E também evidente que os membros de cada 6rgdo de
Estado devem depender o menos possivel dos demais
para a remuneracao que subsidia a permanéncia em
seus cargos. Se as autoridades do executivo, ou 0s
juizes, ndo fossem independentes do legislativo, nesse
particular, a sua independéncia em todos os outros

aspectos seria meramente formal.

Todavia, a grande seguranga contra uma concentracdo
gradual dos varios poderes sob um Unico érgao de

Estado consiste em dar aos que administram cada
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orgao os meios constitucionais e incentivos pessoais

necessarios para resistir as interferéncias dos demais.

A provisao para a defesa, nesse e em todos os outros
casos, deve ser proporcional ao risco de ataque. A
ambicdo deve ser posta para contrabalancar a
ambicao. O interesse individual deve estar ligado aos
direitos constitucionais do lugar. Pode ser uma reflexao
sobre a natureza humana que tais dispositivos sejam
necessarios para controlar os abusos do Estado. Mas o
que é o proprio governo, sendo a maior de todas as

expressoes da natureza humana?

Se todas as pessoas fossem anjos, o Estado nao seria
necessario. Se 0s anjos governassem, Nao seriam
necessarios controles externos nem internos sobre o
Estado. Ao estruturar um Estado que sera
administrado por pessoas acima de outras pessoas, a
grande dificuldade reside no seguinte: é preciso
primeiro permitir que quem governa controle quem
sera governado. Em seguida, quem governa deve ser

obrigado a controlar-se.
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A soberania popular €, sem duvida, o principal controle
sobre o governo. Mas a experiéncia ensinou a

humanidade a necessidade de precaugoes auxiliares.

Essa politica de cercar, por interesses opostos e rivais,
a insuficiéncia de melhores intengoes, é verificada nos
mais diferentes sistemas da atuacao humana, tanto
privados como publicos. Vemos isso particularmente
evidente em todas as distribuicdes de atribuicoes de
poder onde o objetivo constante é dividir e organizar
0s varios cargos de tal maneira que cada um possa
exercer um controle sobre o outro — que o interesse
privado de cada individuo possa ser um sentinela do
interesse publico. Essas inovacdes da prudéncia nado
podem ser um requisito menor na distribuicao dos

poderes supremos do Estado.

Primeiro: em uma republica simples, todo o poder
concedido pelo povo é exercido por um Unico governo.
As usurpacdes sao evitadas por uma divisao do Estado
em o6rgaos distintos e separados. Os Estados Unidos

sao uma republica composta. O poder cedido pelo
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povo é primeiro dividido entre dois niveis distintos, e
entdo a porgao atribuida a cada um é subdividida
entre orgdos distintos e separados. Surge dai uma
dupla seguranca para os direitos do povo. Os
diferentes 6rgaos de Estado controlarao uns aos
outros, a0 mesmo tempo em que cada um sera

controlado por si mesmo.

Segundo: é de grande importancia em uma republica
nao apenas proteger a sociedade contra a opressao de
seus governantes, mas também proteger uma parte
da sociedade contra a injustica de uma outra parte.
Diferentes interesses existem necessariamente em
diferentes classes de cidadaos. Se a maioria estiver
unida por um interesse comum, os direitos da minoria

estarao sob risco."

(MADISON, James. Artigo 51)'8.

18 James Madison (1751-1836) foi um dos autores do projeto que
deu origem a Constituicdo dos Estados Unidos. Foi o 4°
presidente de seu pais (1809-1817). Sua importéncia para a
teoria politica é de tal monta que o cientista politico Robert Dahl
qualifica o regime politico de tipo americano de democracia
madisoniana, especialmente pela regra dos pesos e contrapesos.


https://pt.wikipedia.org/wiki/James_Madison
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Referéncia citada:

MADISON, James. Federalist n°. 51. The structure of
the government must furnish the proper checks and
balances between the different departments. New York
Packet Friday, 8 de fevereiro de 1788. Disponivel em:

https://quides.loc.gov/federalist-papers/text-51-60.

Obs: este é um dos textos que tem sua autoria
também reivindicada por Alexander Hamilton, mas em

geral é atribuido a Madison.


https://guides.loc.gov/federalist-papers/text-51-60
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Separacao e Independéncia dos

Poderes

Conforme o artigo 2° da Constituicao, os
Poderes da Unido "sao independentes e harmonicos
entre si" e sdo apenas trés: Executivo, Legislativo e
Judiciario. A independéncia de um Poder é portanto
um conceito relacional advindo da regra de triparticao
de Poderes. Eles (e apenas os trés) sao independentes

"entre si".

A onda de se imaginar uma suposta
independéncia de drgaos (TCU, Ministério Publico,
Banco Central) diante dos Poderes da Republica é
completamente contraria a nocdo constitucional e a
teoria politica que definem o conceito de

independéncia dos Poderes (entre si).

O Ministério Publico, desde a Constituicdo de

1988 (artigo 127), foi dotado do que se chamou, no
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maximo, de "independéncia funcional". Esse atributo
juridico foi depois estendido também a Defensoria
Publica da Unido, pela Emenda Constitucional n°. 80
(em 2014).

No entanto, esses 6rgdaos ndao sdé nao sao
independentes diante dos Poderes da Republica como
estao submetidos a multiplos controles — de todos os
Poderes — para o exercicio de suas fungdes. Isso
ocorre ndo porque esses orgaos de Estado ndo
estejam ligados, direta e especificamente, a algum
desses Poderes, mas porque sua atuacao se submete
aos mecanismos de pesos e contrapesos. Esta é uma
regra da republica, e ndo uma peculiaridade de alguns

orgaos.

Os candidatos a ministro do TCU, ao cargo de
Procurador-Geral da Republica, de chefe da Defensoria
Publica da Unido e de presidente do Banco Central que
forem indicados pelo presidente da Republica precisam
passar por sabatina no Senado. S3ao depois disso

nomeados em diario oficial, em ato assinado pelo
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presidente da Republica, e ndo por ato préprio desses

orgaos.

Ministério Publico e Defensoria tém sua
administracao garantida com recursos previstos na lei
orcamentaria submetida pelo presidente da Republica
e discutida e aprovada com dotacOes definidas pelo
Congresso. Sua atuagdo € autdbnoma, mas dependente
das fungoes, ritos e decisOes estabelecidos pelo Poder
Judiciario. Um pedido de prisdo ou de soltura feito
pelo Ministério Publico ou Defensoria sé é atendido ou
negado por uma decisdo de um juiz. Portanto, nao

existe independéncia.

A confusao mostra a tipica incompreensao de
que Poderes sao instituicdes, sao as regras (incluidos
0s seus mecanismos de checagem), e ndo a estrutura
do Estado. Os Orgdos sao estruturas criadas pelos
Poderes para cumprir fungdes de Estado. Nao se
tornam um "poder" a parte, independente dos demais,

fora de orbita.
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Para que um 6rgao chegue a "ndo fazer parte"
de nenhum dos Poderes (como alguns juristas
apregoam erroneamente), seria preciso que essa
organizacao nao fosse sequer estatal. Nao poderiam
de fato ser independentes a nao ser que deixassem de
cumprir as fungdes para as quais foram criadas,
previstas pela Constituicdo. Por isso, €& um
contrassenso transpor a nocao de independéncia dos
Poderes em independéncia de 6rgaos diante dos

Poderes republicanos constituidos.

Referéncias citadas:

BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados
Unidos do Brasil. 1934. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Con
stituicao34.htm



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm
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Presidencialismo

Presidéncia vem do latim preesedere, que
significa preceder, sentar-se antes. O presidente,
portanto, era aquele que sentava-se primeiro a mesa e
agia como um mestre de cerimonias: convidava as
demais pessoas a tomarem assento; abria a
solenidade; informava a pauta; passava a palavra;
comandava as votagoes; declarava as decisoes e dava

por encerrada a reuniao.

Tal funcdo era essencial a conducao de
assembleias populares e de trabalhos legislativos, mas

aos poucos foi se destacando como fungao executiva.

No Império do Brasil, o imperador Pedro I era o
presidente do Conselho de Procuradores-Gerais das
Provincias (que hoje sao os Estados). Depois, o cargo
que atualmente corresponde ao de governador deixou
de ser o de procurador-geral e passou a ser o de
presidente de provincia, com a mesma funcdo de

executor e administrador das ordens imperiais.
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Mas a histéria das funcdes de um presidente
mudou definitivamente a partir da experiéncia dos
Estados Unidos da América e da criacao do cargo de
presidente da Republica, com a Constituicdo ratificada
em 1788. Nao apenas se criava um novo cargo com
esse nome. A figura do presidente passava a ser
responsavel pelo exercicio de um outro poder de
Estado, com legitimidade prépria, eleito de forma
distinta a do Legislativo, com poder de iniciativa e

veto. Nascia o que se conhece como presidencialismo.

Com isso se criou tanto um contraponto ao
absolutismo monarquico quanto ao parlamentarismo
republicano, no qual a chefia do Executivo é exercida
por um membro do legislativo escolhido como chefe

de uma coalizao governante — o chamado gabinete.

O Brasil tem presidentes da Republica desde a
Proclamagao, em 1889, e teve presidentes de Estados
até o inicio da década de 1930 — foi a partir da
Constituicao de 1934 que se instituiu o cargo de

governador de Estado.
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Apesar de concentrar muitos poderes, o
presidente da Republica ndo é "a maior autoridade da
Republica" — ao contrario do que ja se ouviu de um
certo presidente, invocando em causa prdpria uma

regra que simplesmente nao existe.

Como ndao ha uma hierarquia que coloque
qualquer mandatario em posicao superior a outro, a
rigor, um presidente da Republica ndao é autoridade
maior que um prefeito quanto a questdes tipicamente
municipais. O mesmo vale para governadores,
ministros do Supremo, deputados, senadores ou
mesmo vereadores. O presidente da Republica é a
maior autoridade do Poder Executivo da Unidao — tudo

isso e nada além disso.

Embora o artigo 84 da Constituicao reserve uma
série de competéncias a quem esteja no cargo de
presidente, o real poder de um presidente varia
conforme sua lideranca e capacidade em chefiar o
Executivo. Disso dependem suas chances de

transformar seu poder de iniciativa (a prerrogativa de
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propor) ou de veto em poder de agenda, ou seja, o

poder de fazer prevalecer suas intencoes.

Em uma republica, o poder matricial — que
institucionaliza todos os demais e organiza suas
respectivas estruturas estatais — €, na verdade, o
Poder Legislativo. A base constitutiva dessa matriz
institucional é justamente a Constituicdo. Quando a
Constituicdo, lei maior (Carta Magna), é alterada por
emendas, a promulgacao é feita pelo proprio
Congresso, sem qualquer interferéncia presidencial —

nao ha submissao a sanc¢ao ou veto.
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Referéncias citadas:

BRASIL. Decreto de 16 de fevereiro de 1822: créa
o Conselho de Procuradores Geraes das Provincias do
Brazil. Brasilia: Camara dos Deputados. Colecao de
Leis do Império do Brasil — 1822, Pagina 6 Vol. 1 pt II
(Publicacao Original). Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret sn/anteri
resal824/decreto-38926-16-fevereiro-1822-568227-

ublicacaooriginal-91623-pe.html

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil. 1934. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Con

stituicao34.htm

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia-DF, Congresso Nacional, 1988.
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Cons
tituicao.htm

SAO PAULO. Constituicdo Estadual de 1891.
Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/leis/constituicoes/constituico
es-anteriores/constituicao-estadual-1891/
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DIREITOS HUMANOS

A expressao direitos humanos tornou-se mais
usual a partir da proclamagao da Declaracao Universal
dos Direitos Humanos, pela Assembleia Geral das
Nacoes Unidas (resolugao 217 A III), em 10 de
dezembro de 1948.

Sao alguns dos direitos humanos fundamentais
o direito a vida, a liberdade e a igualdade perante a
lei, todos eles com uma longa trajetdria de lutas para
que fossem garantidos a todos, e nao a poucos, e com
prioridade da atuacao do Estado para proteger

coletividades mais ameagadas de sua violacao.

Direitos humanos ou direitos fundamentais sao
expressdes que aosS poucos superaram a propria
expressao cidadania, originaria do vocabulo latino
civitas (cidade). Originalmente, cidadania se referia a
direitos que eram préprios e reconhecidos ao morador

de Roma.
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A Magna Carta (1215), instituida pelos ingleses
para regular o poder do rei, também trazia direitos
basicos da pessoa contra abusos de seu soberano. Por
exemplo, o direito de nao ser preso senao em razao de
lei e mediante julgamento. Esse principio de que a
liberdade é a regra, e a prisdo € a excecdo; e de que
nao ha crime, sem lei anterior que o tipifique,
tornou-se incorporado definitivamente como um direito
fundamental adotado em tantos paises que passou a

ser considerado universal.

A Revolucao Francesa (1789) celebrizou sua
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao. A
distincao entre homem e cidadao, empregada pelos
revolucionarios franceses, deixava estampado que
alguns direitos eram considerados universais.
Deveriam ser atribuidos a toda e qualquer pessoa,

independentemente de ter ou nao cidadania francesa.

Embora esses direitos estejam condensados em
nossa Constituicdo sobretudo no artigo 5°, direitos

fundamentais das pessoas e de coletividades estao
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presentes ao longo de todo o texto constitucional,
sendo por isso mesmo considerados como uma de

suas clausulas pétreas.

Quando se ouve o lugar comum, repetido por
extremistas, de que "direitos humanos é coisa de
bandido", é dificil compreender de onde essas pessoas
tiraram que bandidos sao defensores da vida, da
liberdade e da igualdade. Nunca foram. Mas fica mais
facil perceber que o ataque do extremismo nao mira
os bandidos, e sim, precisamente, os direitos
humanos. E um ataque contra a vida, contra a

liberdade e contra a igualdade.
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Com a palavra, as Nacdes Unidas:

Declaracao Universal dos Direitos Humanos

Adotada e proclamada pela Assembleia Geral das Nagbes
Unidas (resolugao 217 A IITI) em 10 de dezembro de 1948.

Predmbulo

"Considerando que o reconhecimento da dignidade
inerente a todos os membros da familia humana e de
seus direitos iguais e inalienaveis é o fundamento da

liberdade, da justica e da paz no mundo,

Considerando que o desprezo e o desrespeito pelos
direitos humanos resultaram em atos barbaros que
ultrajaram a consciéncia da humanidade e que o
advento de um mundo em que mulheres e homens
gozem de liberdade de palavra, de crenca e da
liberdade de viverem a salvo do temor e da
necessidade foi proclamado como a mais alta

aspiracao do ser humano comum,

Considerando ser essencial que os direitos humanos

sejam protegidos pelo império da lei, para que o ser
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humano ndo seja compelido, como ultimo recurso, a

rebelido contra a tirania e a opressao,

Considerando ser essencial promover o
desenvolvimento de relagdes amistosas entre as

nacoes,

Considerando que os povos das Nagdes Unidas
reafirmaram, na Carta, sua fé nos direitos
fundamentais do ser humano, na dignidade e no valor
da pessoa humana e na igualdade de direitos do
homem e da mulher e que decidiram promover o
progresso social e melhores condicoes de vida em uma

liberdade mais ampla,

Considerando que 0S Paises-Membros  se
comprometeram a promover, em cooperagao com as
Nagoes Unidas, o respeito universal aos direitos e
liberdades fundamentais do ser humano e a

observancia desses direitos e liberdades,
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Considerando que uma compreensao comum desses
direitos e liberdades é da mais alta importancia para o

pleno cumprimento desse compromisso,

Agora portanto a Assembleia Geral proclama a
presente Declaragao Universal dos Direitos Humanos
como o ideal comum a ser atingido por todos os povos
e todas as nagdes, com o objetivo de que cada
individuo e cada 6rgao da sociedade tendo sempre em
mente esta Declaragao, esforce-se, por meio do ensino
e da educacao, por promover o respeito a esses
direitos e liberdades, e, pela adocao de medidas
progressivas de carater nacional e internacional, por
assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia
universais e efetivos, tanto entre os povos dos
préprios Paises-Membros quanto entre os povos dos

territorios sob sua jurisdicao.
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Artigo 1

Todos os seres humanos nascem livres e iguais em
dignidade e direitos. S3ao dotados de razao e
consciéncia e devem agir em relagdo uns aos outros

com espirito de fraternidade.
Artigo 2

1. Todo ser humano tem capacidade para gozar os
direitos e as liberdades estabelecidos nesta
Declaragao, sem distincdo de qualquer espécie, seja
de raca, cor, sexo, lingua, religido, opiniao politica ou
de outra natureza, origem nacional ou social, riqueza,

nascimento, ou qualquer outra condigao.

2. Nao sera também feita nenhuma distingdo fundada
na condicdo politica, juridica ou internacional do pais
ou territorio a que pertenca uma pessoa, quer se trate
de um territorio independente, sob tutela, sem
governo proprio, quer sujeito a qualquer outra

limitacao de soberania.
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Artigo 3

Todo ser humano tem direito a vida, a liberdade e a

seguranga pessoal.
Artigo 4

Ninguém sera mantido em escraviddo ou serviddo; a
escravidao e o trafico de escravos serdo proibidos em

todas as suas formas.
Artigo 5

Ninguém sera submetido a tortura, nem a tratamento

ou castigo cruel, desumano ou degradante.
Artigo 6

Todo ser humano tem o direito de ser, em todos os

lugares, reconhecido como pessoa perante a lei.
Artigo 7

Todos sdo iguais perante a lei e tém direito, sem
qualquer distincdo, a igual protecdo da lei. Todos tém

direito a igual protecao contra qualquer discriminagao
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que viole a presente Declaracdo e contra qualquer

incitamento a tal discriminagao.
Artigo 8

Todo ser humano tem direito a receber dos tribunais
nacionais competentes remédio efetivo para os atos
que violem os direitos fundamentais que lhe sejam

reconhecidos pela constituicao ou pela lei.
Artigo 9

Ninguém sera arbitrariamente preso, detido ou

exilado.
Artigo 10

Todo ser humano tem direito, em plena igualdade, a
uma justa e publica audiéncia por parte de um tribunal
independente e imparcial, para decidir seus direitos e
deveres ou fundamento de qualquer acusagao criminal

contra ele.
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Artigo 11

1.Todo ser humano acusado de um ato delituoso tem
o direito de ser presumido inocente até que a sua
culpabilidade tenha sido provada de acordo com a lei,
em julgamento publico no qual lhe tenham sido
asseguradas todas as garantias necessarias a sua

defesa.

2. Ninguém podera ser culpado por qualquer agao ou
omissao que, no momento, nao constituiam delito
perante o direito nacional ou internacional. Também
nao sera imposta pena mais forte de que aquela que,

no momento da pratica, era aplicavel ao ato delituoso.
Artigo 12

Ninguém sera sujeito a interferéncia na sua vida
privada, na sua familia, no seu lar ou na sua
correspondéncia, nem a ataque a sua honra e
reputagdo. Todo ser humano tem direito a protecdo da

lei contra tais interferéncias ou ataques.
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Artigo 13

1. Todo ser humano tem direito a liberdade de
locomocao e residéncia dentro das fronteiras de cada
Estado.

2. Todo ser humano tem o direito de deixar qualquer

pais, inclusive o proprio e a esse regressar.
Artigo 14

1. Todo ser humano, vitima de perseguicdo, tem o

direito de procurar e de gozar asilo em outros paises.

2. Esse direito nao pode ser invocado em caso de
perseguicao legitimamente motivada por crimes de
direito comum ou por atos contrarios aos objetivos e

principios das Nagdes Unidas.
Artigo 15

1. Todo ser humano tem direito a uma nacionalidade.
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2. Ninguém sera arbitrariamente privado de sua
nacionalidade, nem do direito de mudar de
nacionalidade.

Artigo 16

1. Os homens e mulheres de maior idade, sem
qualquer restricao de raca, nacionalidade ou religido,
tém o direito de contrair matrimonio e fundar uma
familia. Gozam de iguais direitos em relagdo ao
casamento, sua duragao e sua dissolucao.

2. O casamento ndo sera valido sendao com o livre e
pleno consentimento dos nubentes.

3. A familia é o nucleo natural e fundamental da
sociedade e tem direito a protecao da sociedade e do
Estado.

Artigo 17

1. Todo ser humano tem direito a propriedade, s6 ou
em sociedade com outros.

2. Ninguém sera arbitrariamente privado de sua
propriedade.
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Artigo 18

Todo ser humano tem direito a liberdade de
pensamento, consciéncia e religido; esse direito inclui
a liberdade de mudar de religiao ou crenca e a
liberdade de manifestar essa religido ou crenca pelo
ensino, pela pratica, pelo culto em publico ou em

particular.
Artigo 19

Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e
expressao; esse direito inclui a liberdade de, sem
interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e
transmitir informacOes e idéias por quaisquer meios e

independentemente de fronteiras.
Artigo 20

1. Todo ser humano tem direito a liberdade de reunido

e associacao pacifica.

2. Ninguém pode ser obrigado a fazer parte de uma

associacao.
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Artigo 21

1. Todo ser humano tem o direito de tomar parte no
governo de seu pais diretamente ou por intermédio de

representantes livremente escolhidos.

2. Todo ser humano tem igual direito de acesso ao

servico publico do seu pais.

3. A vontade do povo sera a base da autoridade do
governo; essa vontade sera expressa em eleicdes
periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto
secreto ou processo equivalente que assegure a

liberdade de voto.
Artigo 22

Todo ser humano, como membro da sociedade, tem
direito a seguranca social, a realizacao pelo esforco
nacional, pela cooperagao internacional e de acordo
com a organizacao e recursos de cada Estado, dos

direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis
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a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua

personalidade.
Artigo 23

1. Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre
escolha de emprego, a condigdes justas e favoraveis

de trabalho e a protegdo contra o desemprego.

2. Todo ser humano, sem qualquer distincao, tem

direito a igual remuneracao por igual trabalho.

3. Todo ser humano que trabalha tem direito a uma
remuneracao justa e satisfatéria que lhe assegure,
assim como a sua familia, uma existéncia compativel
com a dignidade humana e a que se acrescentarao, se

necessario, outros meios de protecao social.

4. Todo ser humano tem direito a organizar sindicatos

e a neles ingressar para protegdo de seus interesses.
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Artigo 24

Todo ser humano tem direito a repouso e lazer,
inclusive a limitacdo razoavel das horas de trabalho e a

férias remuneradas periddicas.
Artigo 25

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia salde,
bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis
e direito a seguranca em caso de desemprego, doencga
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu

controle.

2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e
assisténcia especiais. Todas as criangas, nascidas
dentro ou fora do matriménio, gozardao da mesma

protecao social.
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Artigo 26

1. Todo ser humano tem direito a instrucdo. A
instrucdo sera gratuita, pelo menos nos graus
elementares e fundamentais. A instrucao elementar
sera obrigatdria. A instrugao técnico-profissional sera
acessivel a todos, bem como a instrucao superior, esta

baseada no mérito.

2. A instrucdo sera orientada no sentido do pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do
fortalecimento do respeito pelos direitos do ser
humano e pelas liberdades fundamentais. A instrucao
promovera a compreensao, a tolerancia e a amizade
entre todas as nagdes e grupos raciais ou religiosos e
coadjuvara as atividades das NacOes Unidas em prol

da manutencao da paz.

3. Os pais tém prioridade de direito na escolha do

género de instrucdo que sera ministrada a seus filhos.
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Artigo 27

1. Todo ser humano tem o direito de participar
livremente da vida cultural da comunidade, de fruir as
artes e de participar do progresso cientifico e de seus

beneficios.

2. Todo ser humano tem direito a protecao dos
interesses morais e materiais decorrentes de qualquer
producdo cientifica literaria ou artistica da qual seja

autor.
Artigo 28

Todo ser humano tem direito a uma ordem social e
internacional em que os direitos e liberdades
estabelecidos na presente Declaragdo possam ser

plenamente realizados.
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Artigo 29

1. Todo ser humano tem deveres para com a
comunidade, na qual o livre e pleno desenvolvimento

de sua personalidade é possivel.

2. No exercicio de seus direitos e liberdades, todo ser
humano estarda sujeito apenas as limitacOes
determinadas pela lei, exclusivamente com o fim de
assegurar o devido reconhecimento e respeito dos
direitos e liberdades de outrem e de satisfazer as
justas exigéncias da moral, da ordem publica e do

bem-estar de uma sociedade democratica.

3. Esses direitos e liberdades ndo podem, em hipdtese
alguma, ser exercidos contrariamente aos objetivos e

principios das Nacdes Unidas.
Artigo 30

Nenhuma disposicao da presente Declaracao pode ser
interpretada como o reconhecimento a qualquer

Estado, grupo ou pessoa, do direito de exercer
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qualquer atividade ou praticar qualquer ato destinado
a destruicdo de quaisquer dos direitos e liberdades

aqui estabelecidos.
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ESTADO

A palavra Estado vem do latim status — estado,
situacao, condicao. Como se viu, Maquiavel, em O
Principe (1513), foi quem transportou definitivamente
a nogao de status para o campo politico. Ele cravou a
categorizagdo que se tornaria classica para tipificar
Estados nacionais ao dizer que, até entdo, "todos os
Estados, todos os poderes que mantiveram e mantém
governo sobre as pessoas foram e sdo republicas ou

principados" (monarquias).

Desde entao, Estado se tornou um conceito
amplamente utilizado, associado a nogao de exercicio
do poder sobre o povo de um territdrio. E passou a ser
grafado com mailsculas para designar uma entidade

politica representativa, uma pessoa juridica.

O socidlogo alemao Max Weber (1864-1920)
nos deu a versdao contemporanea mais citada do

conceito:
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"Estado é uma comunidade humana que (com éxito)
reivindica o monopolio do uso legitimo da coacao
fisica num determinado territério. Observe que
'territdério' € uma das caracteristicas do Estado.
Especificamente nos dias de hoje, o direito de
empregar a forca fisica é atribuido a outras
organizacoes ou a individuos apenas na medida em
que o Estado assim permita. O Estado é considerado
a Unica fonte do 'direito’ ao uso da violéncia."

Uma confusao comum € tratar Estado como
sindbnimo de governo. Confusdo tdo antiga que, pelo
menos desde Jean Bodin (1530-1596), se tenta deixar
claro que Estado é a organizacdo que engloba todas
as estruturas de poder, e governo € seu comando

executivo.

Por exemplo, o Estado brasileiro é formado pelo
conjunto dos o6rgaos executivos, legislativos e
judiciarios, dos mais diferentes ambitos da federagao
— Unido (6rgaos ditos federais), Estados, Municipios e
Distrito Federal (sendo que estes dois ultimos ndo tém

judiciario préprio).
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Portanto, o Estado brasileiro engloba
prefeituras, assembleias legislativas, os tribunais de
justica, a Forca Aérea Brasileira, a Camara dos
Deputados, o Senado Federal, os ministérios, as
agéncias reguladoras, as policias, o Ministério Publico,

a presidéncia da Republica, entre tantos outros.

Ja os governos sao os Orgaos de carater
especificamente executivo, os quais sao chefiados (a
expressao  constitucional €é esta mesma) por
presidentes, governadores e prefeitos, diretamente ou
em delegacdo a sua equipe (ministros, secretarios e

dirigentes dos demais 6rgaos).

No Brasil, quem exerce o cargo de presidente
da Republica é chefe de governo, mas apenas em
ambito federal. E um dentre varios chefes de governo
de nossa federacao. Prefeitos e governadores também

0 sao, em suas respectivas unidades da federacao.

Presidentes sao ainda chefes de Estado, no

sentido de que conduzem as relagOes exteriores, sob
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limites impostos pela Constituicdao, com a fiscalizagao
do Congresso Nacional e a eventual acao revisora do

Judiciario.

O Estado se incumbe de duas atividades
basicas: administracdo publica e regulacdo da
atividade privada. Tal atuacao recai sobre os mais
variados dominios, com as chamadas politicas

publicas.
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Com a palavra, Max Weber:

"Estado € uma comunidade humana que (com éxito)
reivindica o monopdlio do uso legitimo da coacao fisica
num determinado territorio. Observe que 'territorio' é
uma das caracteristicas do Estado. Especificamente
nos dias de hoje, o direito de empregar a forca fisica &
atribuido a outras organizagdes ou a individuos apenas
na medida em que o Estado assim permita. O Estado é
considerado a Unica fonte do 'direito' ao uso da
violéncia. Portanto, politica para nds significa lutar
para partilhar o poder ou lutar para influenciar a
distribuicdo do poder, seja entre Estados ou entre

grupos dentro de um Estado.

Isso corresponde essencialmente ao uso mais usual.
Quando uma questdo é considerada uma questdo,
quando um ministro ou funcionario(a) é considerado
politico(a), ou quando uma decisao € considerada
politicamente determinada, o que sempre se pretende
dizer é que os interesses na distribuicdo, manutencao

ou transferéncia de poder sdo decisivos para
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responder a essas questdes e para determinar a
decisaio ou o0 espaco de atuagao desse(a)
funcionario(a). Quem é ativo na politica luta pelo
poder, seja como um meio para servir a outros
objetivos, idealistas ou egoistas, seja como 'poder pelo
poder', ou seja, para desfrutar do sentimento de

prestigio que o poder proporciona."

"Para que o Estado exista, os dominados devem
obedecer a autoridade reivindicada pelos poderes
constituidos. Quando e por que as pessoas obedecem?
Quais as justificativas internas e por que meios
externos se baseia essa dominacao? Em principio,
existem trés justificativas internas que fundamentam a

legitimidade da dominagao.

Primeiro, existe a autoridade do 'ontem eterno', isto &,
dos costumes sacralizados através do reconhecimento
incomensuravelmente antigo e do costume de a ele se
conformar. Essa € a dominacao tradicional exercida
pelo patriarca e pelo principe do patrimonialismo de

antigamente.
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Existe também a autoridade tida como dom da graca
pessoal e extraordindria (carisma), a devocao e
confianca absolutamente personalista em uma
revelagdo, no heroismo ou em outros talentos da
lideranca individual. Esta é a dominacao carismdtica
exercida por um profeta ou, no campo da politica, pelo
senhor da guerra escolhido, pelo governante eleito
plebiscitariamente, pelo grande demagogo ou pelo

lider de partido politico.

Finalmente, existe a dominacao em virtude da
'legalidade’, em virtude da crenca na validade de um
estatuto juridico e na 'competéncia' funcional baseada
em regras criadas racionalmente. Nesse caso,
espera-se obediéncia ao cumprimento das obrigacoes
legais. Essa é a dominacdo exercida pelo moderno
'pessoal servidor do Estado' e por todos os dirigentes

do Estado que, nesse caso, se assemelham a ele."

(WEBER, Max. Economia e sociedade).*®

19 Maximilian Karl Emil Weber (1864-1920), formado em Direito, €
ainda hoje considerado um dos principais expoentes das ciéncias
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Com a palavra, Engels:

"O Estado, entdo, ndo é de forma alguma um poder
imposto de fora a sociedade; nem é a 'realizacao da
ideia ética', 'a imagem e a realizacdo da razado', como

sustenta Hegel.

E simplesmente um produto da sociedade num
determinado estagio de evolucdo. E a confissdo de que
essa sociedade ficou irremediavelmente dividida contra
si mesma, envolveu-se em contradigOes irreconcilidveis

que é impotente para banir.

Para que essas contradicdes, essas classes com
interesses econdmicos conflitantes nao se aniquilem a
si mesmas e a sociedade numa luta indtil, torna-se

necessario um poder que esteja aparentemente acima

sociais, junto com Karl Marx (1818-1883) e Emile Durkheim
(1858-1917).

Marianne Weber (1870-1954), fildsofa e socidloga, foi uma
intelectual militante da causa feminista. Primeira mulher a ser
eleita para o parlamento da entdo Republica de Baden. Foi a
responsavel por organizar e editar a obra mais importante de Max
Weber. (ZANON, Breilla Valentina Barbosa et al. A atualidade de
Max Weber e a presenca de Marianne Weber. Porto Alegre:
Fundacdo Fénix, Centro de Estudos Europeus e Alemaes, 2021).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Marianne_Weber
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da sociedade e tenha a fungao de reprimir os conflitos
e manter a 'ordem'. Esse poder fruto da sociedade,
mas assumindo supremacia sobre ela e tornando-se

cada vez mais divorciado dela, é o Estado."

"Em segundo lugar, o Estado criou um poder publico
de coercdo que ja nao coincidia com a antiga
populacao auto-organizada e armada. Este poder
especial de coercdo € necessario porque um exeército
popular auto-organizado tornou-se impossivel desde

gue ocorreu a divisao da sociedade em classes.

Afinal, agora, escravos pertenciam a sociedade. Os 90
mil cidadaos de Atenas formavam apenas uma classe
privilegiada se comparada com os 365 mil escravos. O
exército popular da democracia ateniense era um
poder publico aristocratico destinado a reprimir os
escravos. Mas vimos que uma forca policial também se
tornou necessaria para manter a ordem entre 0s

proprios cidadaos.
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Este poder publico de coercao existe em todos os
Estados. Nao €& composto apenas por agentes
armados, mas também possui objetos como prisdes e
casas de detencdao, que eram desconhecidos da

sociedade gentilica."

"Para manter esse poder publico, tornam-se
necessarias as contribuigdes dos cidaddos — impostos.
Estes eram absolutamente desconhecidos na
sociedade gentilica, mas, hoje, temos plena medida do

que eles significam.

A medida que a civilizacdo avanca, esses impostos ja
nao sao suficientes para cobrir as despesas publicas. O
Estado faz projetos de futuro, contrai empréstimos,
dividas publicas. A velha Europa pode contar uma

historia sobre eles.

O respeito livre e voluntario que era concedido aos
orgaos do gentilismo ja ndo os satisfaz, mesmo que o
tenham. Como representantes de um poder divorciado

da sociedade, eles passam a impor o respeito por meio
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de leis excepcionais que os tornam especialmente

sagrados e inviolaveis.

O menor funcionario policial do Estado civilizado tem
mais 'autoridade' do que todos os odrgaos do
gentilismo juntos. Mas o mais poderoso principe e o
maior estadista ou general da civilizagao podem olhar
com inveja para a estima espontdnea e indiscutivel

que era privilégio do mais humilde sachen?® gentilico.

Um estd no meio da sociedade. O outro é forcado a
assumir uma posicao fora e acima dela. O Estado é o
resultado do desejo de reprimir os conflitos de classe.
Mas, tendo surgido no meio desses conflitos, é regra
geral do Estado que a classe econbmica mais
poderosa, pela forca da sua supremacia economica, se
torne também a classe politicamente dominante e
adquira assim novos meios de subjugar e explorar as

multidoes de oprimidos.

2 O sachem era um chefe, em tempo de paz, dos iroqueses, povo
indigena da regiao dos Grandes Lagos, entre Canada e Estados
Unidos.



137

O Estado antigo era, portanto, o estado dos
proprietarios de escravos com o0 proposito de
manté-los sob controle. O Estado feudal era o 6rgao
da nobreza para oprimir servos e agricultores

dependentes.

O Estado representativo moderno é a ferramenta dos
capitalistas que exploram o trabalho assalariado. Em
certos periodos, ocorre excepcionalmente que as
classes em luta se equilibram de tal forma que o poder
publico ganha um certo grau de independéncia,

colocando-se como mediador entre elas.

A monarquia absoluta dos séculos XVII e XVIII estava
nessa posicao, equilibrando os nobres e os burgueses
uns contra os outros. O mesmo aconteceu com o
bonapartismo do Primeiro e, ainda mais, do Segundo
Império, jogando o proletariado contra a burguesia, e

vice-versa.

O mais recente desempenho deste tipo, em que

governantes e governados parecem igualmente



138

ridiculos, € o novo império alemdao do padrdo
bismarckiano, em que capitalistas e trabalhadores sao
jogados uns contra os outros e ambos sao enganados
em beneficio dos decadentes latifundiarios plantadores

de repolho®."

"Na maioria dos Estados historicos, os direitos dos
cidadaos sao diferenciados de acordo com a sua
riqueza. Isto € uma confirmacao direta do fato de que
o Estado estd organizado para a protecdo dos
proprietarios contra as classes despossuidas de

propriedade."

"Na forma mais elevada de Estado, a republica
democratica[...], a riqueza exerce o seu poder
indiretamente, mas de forma ainda mais segura. Isso
é feito em parte sob a forma de corrupcao direta de

funcionarios, segundo o tipo classico dos Estados

2L A expressao cabbage-junkers é de Marx e mostra o quanto
improdutivos e atrasados eram os latifundiarios alemdes. O
repolho é tradicionalmente um alimento basico da culinaria
alema. A expressao quer expressar essa letargia desses grandes
fazendeiros incapazes de produzir algo além do basico.
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Unidos, ou sob a forma de uma alianca entre o
governo e 0s banqueiros que se estabelece ainda mais
facilmente quando a divida publica aumenta e quando
as empresas se concentram em detém ndo apenas 0s
meios de transporte, mas também a prdpria producao,

tendo a bolsa de valores como centro.

"O Estado, entao, nao existiu desde toda a eternidade.
Houve sociedades sem ele, que nao tinham ideia de
qualquer Estado ou poder publico. Numa certa fase do
desenvolvimento econdmico, que foi necessariamente
acompanhado por uma divisao da sociedade em
classes, o Estado tornou-se o resultado inevitavel

dessa divisao."

(ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da

propriedade privada e do Estado).?

22 Friedrich Engels (1820-1895), fildsofo, historiador e industrial
alemao, foi o principal parceiro intelectual de Karl Marx, coautor
do Manifesto do Partido Comunista, entre outras obras, e
responsavel por formulagGes essenciais do marxismo classico.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Friedrich_Engels

140

Com a palavra, Hanna Pitkin:

"A mais antiga aplicacao que conhego do substantivo
representante a um membro do Parlamento ocorre em

1651, quando Isaac Pennington, o Jovem, escreve:

'O direito fundamental, seguranca e liberdade do
Povo e que emana do proprio Povo e, de forma
derivada, do Parlamento, nos substitutos ou nos
representantes do povo'...

O substantivo é aplicado deste modo, com freqiiéncia
crescente, nos parlamentos do Protetorado?, até que
finalmente esse se torna o principal significado do
substantivo e varios termos alternativos se tornam

obsoletos.

Mas 1651 também é o ano em que Hobbes publicou o
Leviats, o primeiro exame da idéia de representacao
na teoria politica. Duas vezes antes, em 1640 e em

1642, Hobbes tinha concluido argumentos

2 O Protectorado foi o regime politico que aboliu a monarquia na
Inglaterra, Escécia e Irlanda (atual Reino Unido). No lugar do rei,
guem passou a ser o governante foi um Lorde Protetor da
Comunidade da Inglaterra, Escdcia e Irlanda — no caso, Oliver
Cromwell (1599-1658).
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semelhantes aqueles do Leviatd, derivando a
soberania e a obrigacdo politica de um contrato social
celebrado num estado de natureza** anterior. De
alguma maneira, na década seguinte, e em meio a
turbuléncia semantica na familia represent-*>, Hobbes
vislumbrou uma forma brilhante de aplicar a palavra

representacao ao seu argumento.

No Leviata, Hobbes define a representacao em termos
dos aspectos formais da iniciativa legal, especialmente
em termos de autorizacdo: um representante é
alguém que recebe uma delegacao para agir em nome
de outra pessoa, que fica entdo vinculada, pela
atuacao do representante, como se tivesse sido a sua
prépria. A representacdo pode ser 'limitada’, sendo
autorizadas apenas algumas agOes especificas e sob

restricoes definidas, ou pode ser 'ilimitada’.

24 Estado de natureza é denominado por Hobbes, genericamente,
como 0 momento anterior ao aparecimento do Estado como
organizacao politica.

25 Pitkin e refere a familia de palavras derivadas do radical
represent-.
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O ultimo tipo da lugar a soberania:

'Diz-se que uma republica (commonwealth) se
institui quando uma multiddo de pessoas
concorda e pactua, cada qual com os demais,
que determinada pessoa ou assembleia deve
receber da maioria o direito de se apresentar
como a pessoa de todos eles, isto &, de ser seu
representante; todos [...] devem autorizar todas
as acoes e julgamentos do representante ou da
assembleia, como se fossem seus proprios.'
Essa acdo solda a multidao de individuos em um Unico
e duradouro todo, "a pessoa de todos". O soberano
representa aquela pessoa singular, publica; na
verdade, é porque ele a representa que ela pode ser

considerada uma unidade.

Pela definicao formalista de Hobbes, ao ser autorizado,
0 representante adquire novos direitos e poderes; o
representado adquire apenas novas obrigagles. Mas a
medida que o termo se aplicava a agéncia individual,
no uso comum daquele tempo, ele certamente ja

incluia implicagBes de algumas obrigagdes ou padroes,



143

restringindo o que o representante como tal deveria
fazer e como a atividade de representar deveria ser

conduzida".

"Ao chamar o soberano de representante, Hobbes
constantemente sugere que o soberano fara o que se
espera que os representantes fagam, nao apenas o
que lhe satisfaz. No entanto, a definicao formal
assegura que essa expectativa nunca pode ser
invocada para criticar o soberano ou resistir a ele por
nao representar seus suditos como deveria. Na
verdade, na definicao explicita, ndo existe algo como

um (nao) representar como se deveria.

Embora o desenvolvimento etimoldgico do conceito
moderno de representacdo, ao menos em seus
aspectos  politicamente  significativos,  estivesse
essencialmente acabado antes do final do século 18,
seu desenvolvimento na teoria politica mal tinha

comegcado.
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Na teoria politica, sua elaboracao continuou contra o
pano de fundo das grandes revolugdes democraticas
do final do século 18 e depois das prolongadas lutas
politicas e institucionais do século 19: o sufragio, a
divisao em distritos e a proporcionalidade, os partidos
politicos e os interesses e politicas, a relacdo entre as
funcOes legislativas e executivas e as instituicoes
legislativas e executivas. Essas lutas politicas
precipitaram um corpo consideravel de literatura,
sistematizada de tempos em tempos, enriquecida e

redirecionada pela teoria politica."

(PITKIN, Hanna. Representacdo: palavras, instituicoes

e idéias).?®

26 Hanna Fenichel Pitkin (1931-2023) foi uma cientista politica,
professora na Universidade da Califérnia (Berkeley) e citada
principalmente por seu livro, O Conceito de Representacdo, de
1967.
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Administracao publica e
regulacao da atuacao do setor
privado

O Estado administra tudo aquilo que faz
diretamente, com meios préprios: seus servidores,
recursos financeiros e fisicos ou pela contratacdo do

servico de terceiros.

Regulacdo é tudo aquilo que o Estado nao faz
por conta propria, mas atribui ou permite de ser

realizado por empresas ou agentes privados.

O Estado, portanto, administra e também
regula. Tudo o que o Estado administra é feito pela
atuacao de d6rgaos publicos, com base no direito
administrativo e com orcamento publico. Na
Constituicdo, os meios que garantem que haja
administracao publica sdo dados pelo Titulo VI, que

trata da tributacao e do orcamento.

Tudo aquilo que se faz em matéria regulatdria

se da com base em legislacdo especifica e pelas
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normas expedidas por agéncias reguladoras. O Titulo
VII da Constituicao, que cuida da ordem economica e
financeira, estabelece as grandes linhas de regulacao
sobre a politica urbana; a politica agricola, fundiaria e
de reforma agraria; e a organizagdo do sistema
financeiro nacional. O titulo VIII também traz

diretrizes regulatorias, mas para a ordem social.
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Com a palavra, Max Weber:

"No Estado moderno, o dominio efetivo ndo se
manifesta em discursos parlamentares nem em
declaracoes de monarcas, mas sim no dia a dia da

administracao.

Encontra-se, necessaria e inevitavelmente, nas maos
do funcionalismo, tanto do militar quanto do civil, pois
também o oficial do alto escaldo militar moderno dirige

as batalhas a partir de um escritério."

"A administragdo racional tem como caracteristicas

fundamentais:

1. Um governo baseado em regras para a condugao

sistematica das funcdes oficiais internas a partir de:
2. Uma esfera de competéncia que abrange

a) uma separacao substantiva das obrigacoes
de acordo com uma divisao do trabalho;

b) uma distribuicdao de tarefas pelos devidos
poderes de comando e;
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c) a precisa delimitacdo dos meios de coacao
que serao provavelmente exigidos e das
condicOes de seu uso.

Uma operacao assim ordenada é o que se chama de

autoridade publica (behdrde)."

"3. O principio da hierarquia administrativa
(amtshierarchie), segundo o qual o ordenamento de
instancias permanentes de supervisao para cada
autoridade publica permite também o direito de
recorrer de uma decisao ou de se fazer registro de
queixa de subordinados em relagao aos atos de seus

superiores".

"4, Regras processuais, que podem ser a) regras
técnicas ou b) normas. Em ambos o0s casos, sua
aplicacao requer treinamento especializado para sua
aplicagdo racional completa. Assim sendo, a
incorporacao de alguém nos quadros de uma
organizacdao administrativa esta normalmente aberta
apenas a quem pode certificar que recebeu essa

formacao especializada e esta qualificado.
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Apenas essa pessoa esta apta a ser nomeada como
funcionaria. O pessoal administrativo tipico dessas
organizacdes racionais € composto por funcionarios,
sejam eles politicos, eclesiasticos, empresariais
(especialmente capitalistas) ou de qualquer outra

forma de organizagao.

Racionalmente, existe um principio de total separacao
entre 0 quadro administrativo dos meios de
administracao e produgao. Os funcionarios em geral,
escriturarios, servidores administrativos, nao sdo
detentores dos meios materiais de administracao e
produgao. Tais meios sao fornecidos a eles, de forma
fisica ou em dinheiro, e eles tornam-se responsaveis

por prestar contas de seu uso."

"6. Onde existe plena racionalidade, ndo ha
apropriagdo da funcdo publica pelo seu titular do
cargo. Quando é criado um 'direito a um cargo' (como
acontece, por exemplo, com os juizes, e hoje em dia
em uma proporcao crescente de funcionarios € mesmo

de prestadores de servigos), isso nao tem
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normalmente a finalidade a apropriacdo da fungao
pelo detentor do cargo, mas sim garantir o carater
puramente substantivo e 'independente’ do trabalho
realizado naquele cargo, de modo que esteja

submetido a normas.

7. O principio de que todo o trabalho administrativo é
feito por escrito estd mantido mesmo quando a
discussao oral é a regra geral, ou mesmo uma
exigéncia, pelo menos para a discussdo preliminar e
submissao de propostas, e para as decisoes finais. As
disposicoes e instrugdes sao feitas por escrito.
Reunidas, a producdo de papéis e seu
encaminhamento  processual por parte dos
funcionarios tornam o escritério o ponto focal da
atividade levada a cabo por qualquer organizacao

moderna."
"8. [...] a regra é, principalmente, administracao."

(WEBER, Max. Economia e Sociedade).
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Governo, governabilidade,
governanca e gestao

Governar (do grego kuBepvw) significa guiar,
dar rumo a uma embarcacdao, comandar. Governo,
governabilidade, governanca e governar sao todos

vocabulos com essa origem comum.

No ambito do Estado, o governo é quem exerce
o Poder Executivo: presidentes, governadores e

prefeitos, com o auxilio de ministros e secretarios.

Governabilidade é a condigao alcangada por um
governo que consegue transformar seu poder de
iniciativa (poder de propor) em poder de agenda
(poder de decidir prioritariamente), com elevada taxa

de aprovacao de suas propostas.

O presidente da Republica (artigo 84 da
Constituicao) tem o poder de iniciar o processo
legislativo, ou seja, apresentar projetos ao Congresso.

Em varias questdes, so ele pode iniciar esse processo.
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Por exemplo, é ele quem pode enviar projetos de
planos plurianuais, de leis de diretrizes orcamentarias

e de leis orcamentarias anuais.

O presidente tem ainda poder de decreto, ou
seja, pode baixar atos unilaterais de vigéncia imediata,
como decretos que regulamentam leis ja aprovadas e

medidas provisorias.

Quando ocorre de o chefe do Poder Executivo
nao dispor de maioria no Legislativo, a literatura de
ciéncia politica costuma usar a expressao governo
dividido.

Nesse caso, podem ocorrer trés gradagdes de
problemas de governabilidade: i) a baixa
governabilidade, quando o governo propde pouco e
aprova pouco; ii) a crise de governabilidade, quando o
governo nao aprova nada, havendo uma situacao de
paralisia decisoria; iii) a ingovernabilidade, quando o
governo perde totalmente o controle da agenda e é

contrariado em seu projeto, sendo atropelado por
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iniciativas que lhe s3o contrarias e dificeis de serem
executadas — nessa situagdo, o governo, na pratica,

deixa governar.

Governanga é a maneira como uma organizacao
estrutura suas competéncias e atribuicdes para
cumprir seus propositos. As competéncias definem
quem pode decidir sobre o qué. As atribuicOes
estabelecem quem faz o qué. Frederickson reforca
justamente essa ideia de governanga como jurisdigao
— quem tem poderes de decidir e quem tem a

obrigacao de fazer.

As diferentes maneiras como competéncias e
atribuicoes estao dispostas e relacionadas dao origem
a0 que se conhece como modelos de governanca:
centralizada ou descentralizada; concentrada (direta)
ou desconcentrada (delegada a alguém); hierarquica
ou em rede; insulada (fechada) ou participativa
(aberta).
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A confusdo mais comum que se faz é entre
governanca e gestdo. Gerir (do latim gerere — da
mesma forma como gestare — significa carregar) diz
respeito @ maneira como insumos s3ao usados em
processos para gerar produtos, resultados e, no longo

prazo, impactos.

Por exemplo, se ha pessoas erradas (inabeis,
que nao sabem o que fazem) no lugar errado (em
cargos que exigem qualificacdo), este ndo € um
problema de gestao, mas de governanca. Os
problemas de gestdo serdo consequéncia de um
problema anterior de governancga. Nao saber analisar,
decidir, comandar, coordenar, sao problemas de
governanca. Nao saber usar bem 0s recursos que se

tem a mao é um problema de gestao.
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Orgaos do Poder Legislativo

O Poder Legislativo é exercido no Brasil, em
ambito Federal, pelo Congresso Nacional, em
processos decisorios separados, por meio de dois
orgaos (ou Casas, como também se costuma chamar):
a Camara dos Deputados e o Senado Federal (art. 44

da Constituicao).

Deputados e senadores sdo atores politicos
eleitos. Por terem funcOes de Estado, sao agentes
publicos. Quando esses parlamentares se congregam
(dai a origem da palavra congresso), tem-se a sessao

do Congresso Nacional.

Processo legislativo €& a apresentacao e
tramitacdo de projetos de lei ou de emenda a
Constituicao. Esse processo pode se iniciar em
qualquer das duas Casas. Afinal, tanto deputadas e
deputados quanto senadoras e senadores podem
apresentar projetos. Pela regra dos pesos e

contrapesos, 0s projetos sdo votados separadamente,
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em cada Casa e, se houver modificacao, voltam para

votacao final na Casa de origem do projeto.

Se aprovados, seguem para sangao ou veto do
presidente da Republica (outra vez, o mecanismo de
pesos e contrapesos) e, se sofrerem vetos, de novo
voltam para apreciacao do Congresso — portanto, em

sessao conjunta de deputadas(os) e senadoras(es).

Nao sdo submetidas a sangOes presidenciais as
emendas constitucionais, que sao promulgadas
diretamente pelo préprio Congresso, e os decretos
legislativos e resolugdes. As leis delegadas e a lei de
conversao de medida provisoria que nao tenha sofrido
alteracdo também dispensam sancao ou veto

presidencial.

Quando um projeto é enviado por iniciativa do
Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal
ou dos tribunais superiores, sua entrada se da
obrigatoriamente pela Camara dos Deputados (art. 64

da Constituicao).
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Podem apresentar projetos, além desses ja
citados, o Procurador-Geral da Republica e qualquer
cidada ou cidadao, na forma de projeto de iniciativa

popular.

Nas esferas estadual, municipal e do Distrito
FederaL, o Poder \Legislativo é exercido,
respectivamente, por assembleias legislativas, camaras

de vereadores e pela Camara Legislativa do DF.

E bom lembrar que os tribunais de contas sdo
orgaos do Poder Legislativo, mas nao sdo érgaos do
Congresso e nem das assembleias legislativas

estaduais ou da Camara Legislativa do DF.

Os tribunais de contas tém funcdo de auxiliar o
controle externo, que é exercido pelo Congresso
Nacional (conforme diz expressamente o artigo 71 da
Constituicdo). Sdo oOrgaos autbnomos (gozam de
autonomia funcional, administrativa e financeira), mas

nao sao independentes.
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A Lei Complementar 101/2000 (conhecida como
lei de responsabilidade fiscal), em seu artigo 20,
também trata o Tribunal de Contas da Unidao como
orgdo do Poder Legislativo, ao inclui-lo no limite

especifico de despesa com pessoal daquele Poder.

A autonomia dos tribunais de contas € similar
aquela do Ministério Publico, em relacdo ao Poder
Executivo, ou das universidades publicas, que também

sdo autonomas.

Ha um Tribunal de Contas da Unido (TCU), um
Tribunal de Contas do DF, 26 tribunais de contas
estaduais e apenas dois tribunais de contas
municipais, nos municipios de S3o Paulo e Rio de

Janeiro.
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Orgaos do Poder Executivo

O Poder Executivo, em ambito federal, é
exercido pelo presidente da Republica. Esse € um
poder unipessoal, exercido exclusivamente pelo agente
publico eleito para o cargo de presidente. Ministros

sao seus auxiliares.

A presidéncia da Republica, ao contrario do que
costumava dizer um ex-presidente, nao é uma
instituicao. Eo orgao que abriga administrativamente
o presidente para que esse exerca suas fungdes. E
quem exerce o Poder Executivo ndo é a Presidéncia da

Republica, e sim o presidente.

Por isso, ha uma incorrecdo na emenda
constitucional que produziu o artigo 50, ao dizer que a
Camara, o Senado Federal ou suas Comissdes podem
convocar "quaisquer titulares de 6rgaos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica" para prestar
informacdes (redacdo dada pela  Emenda

Constitucional de Revisao n° 2, de 1994). Alids, esta é
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a Unica vez em que a expressao Presidéncia da

Republica aparece na Constituigdo.

Na verdade, os agentes publicos titulares
desses o6rgaos sdo subordinados ao presidente da
Republica. E o presidente quem nomeia ou demite, e
nao a Presidéncia. A subordinagdo ndo é ao 6rgao,
mas & autoridade do presidente. E uma subordinacdo
dos agentes a um superior hierarquico — no caso, o

presidente da Republica, e nao a Presidéncia.

Da mesma forma, em ambito estadual e do DF,
o Poder Executivo é exercido por governadores, e nao
pelos governos estaduais, €, em ambito municipal, por
prefeitos, e nao por prefeituras. Governos estaduais e
prefeituras sao os dérgaos publicos responsaveis por
definir politicas e implementar programas sob a

lideranca dessas autoridades.
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Orgaos do Poder Judiciario

O Poder Judiciario é exercido por juizes, em
varas e juizados (a chamada primeira instancia),
desembargadores (em érgaos colegiados de segunda
instancia) e ministros, nos tribunais superiores e no
Supremo Tribunal Federal. Suas decisdes podem ser
monocraticas (dadas por um Unico magistrado) ou
colegiadas, quando adotadas pelos 6rgaos colegiados,

em maioria de votos.

Sao 6rgaos do Poder Judiciario o Supremo
Tribunal Federal, o Conselho Nacional de Justica, o
Superior Tribunal de Justica, o Tribunal Superior do
Trabalho, os Tribunais Regionais Federais e Juizes
Federais (veja que os juizes, conforme o art. 92 da
Constituicdo, sdao considerados como orgdos do
Judiciario), os Tribunais e Juizes do Trabalho, os
Tribunais e Juizes Eleitorais, os Tribunais e Juizes
Militares, os Tribunais e Juizes dos Estados e do

Distrito Federal e Territorios. Existem ainda o Conselho
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da Justica Federal e o Conselho Superior da Justica do
Trabalho (CSJT), que sdo o6rgaos de supervisdo da

gestao administrativa e orcamentaria.

O Brasil segue, desde o inicio da Republica, o
modelo de judiciario dual: os drgdos judiciarios sao
organizados pela Uniao ou pelos estados. Nao existe

judiciario municipal.

Mesmo o Distrito Federal e os Territdrios tém
seu judicidrio organizado pela Unido (art. 21, inciso
XIII da Constituicdo). Estda errada, portanto, a
informacdo da pagina do STF (Sistema Judicidrio
Brasileiro: organizacdo e competéncias) que diz: "A
organizacgao da Justica Estadual... € de competéncia de
cada um dos 26 estados brasileiros e do Distrito

Federal, onde se localiza a capital do pais."

Territorios, diga-se de passagem, sdo uma
figura juridica que existe como uma espécie de "carta
na manga". Os trés Ultimos territdrios tornaram-se

estados (Amapa e Roraima) e distrito estadual
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(Fernando de Noronha). Hoje, os territdrios
permanecem como um dispositivo previsto, mas nao

aplicado.

Uma confusao comum € considerar o Ministério
Publico (da Unido, do Distrito Federal e Territorios, e
dos Estados), a Advocacia-Geral (da Uniao, do DF dos
Estados, as procuradorias-gerais) e a Defensoria
Publica (da Unido, do DF e dos Estados) como drgaos

do Poder Judiciario.

Embora tenham funcgdes judicidrias, esses sao
orgaos ligados ao Poder Executivo, assim como as
policias também sdo dérgaos do Poder Executivo com
fungdes judiciarias — desde a investigacao até a
execucao da sentenca proclamada e ordenada pela

autoridade judicial.

O MPU, a AGU e a DPU ndo sao 6rgaos de
julgamento, e sim de proposicao de agoes judiciais de
promotoria (acusacao) ou defesa judicial. S3o 6rgaos

que provocam o Judicidrio a agir ou respondem a
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acoes impetradas perante aquele Poder. Se nao fosse
assim e, ao contrario, o Poder Judiciario cumprisse
funcbes de promotoria ou de defesa de quem quer
que fosse, ele descumpriria seu dever de

imparcialidade.

O MPU, a AGU e a DPU sao érgaos chefiados
por agentes publicos nomeados pelo Presidente da
Republica. A organizacao do Ministério Publico, da AGU
e da Defensoria Publica da Unidgo € de iniciativa
privativa do presidente da Republica (paragrafo 1°. do

art. 61 da Constituicao).

O presidente da Republica pode inclusive
delegar atribuicoes ao Procurador-Geral ou ao
Advogado-Geral da Unido (paragrafo Unico do art. 84,
inciso XXVIII). No caso da AGU, esta atribuicao esta
explicita como a de exercer "atividade de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo" (artigo
131 da Constituicao).
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A funcdo de advocacia-geral dos Estados e do
DF é exercida por uma Procuradoria-Geral. Cabe o
alerta de que ela ndo deve ser confundida (como é
frequente) com a Procuradoria-Geral de Justica de
cada Estado, ou seja, o MP estadual. H& no Brasil,
como lembra Alexandre Cunha, 28 MPs, advocacias ou
procuradorias-gerais e defensorias publicas: as

federais, a do DF e as de cada um dos 26 estados.
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POLITICAS PUBLICAS

O que é uma politica publica? O que é um
programa governamental? O que sao acdes e
projetos? O que esses conceitos tém de distinto e em

comum?

Politica e politica publica sdo sindnimos. O
conceito de politica publica tornou-se comum a partir
da literatura da chamada ciéncia das politicas publicas
(policy science). Em portugués, uma razdao a mais
ajudou a popularizar o uso da expressao politica

publica.

A lingua inglesa distingue politics e policy.
Politics é a politica entendida como processo de
discussdao e deliberagao ou, stricto sensu, a disputa
entre partidos pela preferéncia do eleitor. Ja policy é a
concepgao que orienta a estratégia de solucdo de um

problema coletivo.
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Na lingua portuguesa, porém, politica pode
significar tanto uma coisa quanto a outra. Por isso,
empregar a expressao politica publica acaba sendo Util
para evitar que essa ambivaléncia se torne

ambiguidade.

O termo comum (politica) tem a etimologia
derivada do grego, polis, a comunidade ou sociedade.
A politica era definida pela politeia (noAireia), a
reuniao da comunidade em assembleia para discutir e
tomar decisao sobre assuntos publicos, coletivos. Era
sua forma de governo. A politica publica era
justamente o resultado dessas discussdes e decisdes

tomadas pelo corpo politico de uma politeia.

Até mesmo a palavra policia tem parentesco
com polis, pois se espera que as decisdoes da politeia
se tornem regras, que as regras sejam cumpridas e, se
ndo o forem, que haja consequéncias, inclusive
punicdes. Para tanto, é preciso policiar se ha respeito
as regras estabelecidas. Quando ndo, alguém com

poder de policia, um delegado (no sentido de alguém
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que teve uma delegacao para fazer cumprir uma
ordem), deve tomar as providéncias cabiveis e

autorizadas.

As politicas publicas s3ao as solugdes
institucionalizadas (regras) para resolver problemas
coletivos que exigem a intervencao do Estado. Dizer
que algo é uma politica publica significa que ha um
problema prioritario escolhido para ser resolvido e, por
tras desse problema, o interesse de algum publico a
ser atendido. Dai a ideia de interesse publico, o
interesse da coletividade que motiva a busca de uma
solugdo. Esse grupo ou coletividade foi escolhido para
ser atendido em seu interesse por alguma razao

considerada legitima e aceita pela maioria.

Para se afirmarem, as politicas publicas
apresentam propostas de intervengao em que as
solucdoes de atuacao do Estado se justifica conforme
fundamentos diversos (cientificos, morais, as vezes,
ideoldgicos). Por outro lado, sua aprovacdo e o

entusiasmo por sua adocao estao ligadas as
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expectativas que conseguem  suscitar.  Essas
expectativas nem sempre sao razoaveis, logicas e
cientificas. Muitas vezes sdao meramente apostas que

podem se efetivar ou frustrar-se.

As expectativas ganham a forma de direitos ou
beneficios muito concretos, como produtos, resultados
e impactos que as pessoas esperam alcangar. Em uma
democracia, é diante de tais expectativas langadas ao
publico que a atuacao dos dirigentes do Estado sera
julgada como eficaz ou ineficaz, efetiva ou inefetiva,

boa ou ma.

Em suma, politica publica é a arquitetura, a
concepcao, a grande teoria sobre que problema
escolher, que estratégia de intervencao preconizar, que
publico priorizar e quais mudangas e transformacoes

podem ser vislumbradas.

A politica se conforma no espaco da
governabilidade. Depende de quem alguém exerca seu

poder de iniciativa e demonstre capacidade de liderar,
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legitimar e aprovar uma proposta para, sem seguida,

ser capaz de concretiza-la.
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Programas e acoes
governamentais

Se a politica é a arquitetura, o programa € a
engenharia para a solucao de problemas coletivos. A
acdo € a obra, a materializacdo dessa solugdo. Se a
politica é a concepcdo, o programa é a programacao, o
planejamento dos meios e a especificagado de um

cronograma de implementagdo. A acao é a realizacao.

Enquanto a politica é a estratégia, o programa é
a tatica. A acdo é a operacao. A politica é o
regulamento e o prémio do campeonato, a conquista a
ser almejada. O programa é o treinamento, a
organizagao do time para entrar em campo. A acao é o
jogo, a tomada de iniciativa e a resposta imediata as
investidas adversarias. A politica € o enredo que
orienta tanto o samba enredo (a narrativa que a
escola vai contar ao publico) quanto a criacao
carnavalesca das fantasias e alegorias. O programa é
a escola de samba, sua quadra e galpdes, seu grupo

de dirigentes, o carnavalesco, puxadores(as), suas
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alas, seus carros alegdricos, o corpo musical e

passistas. A acao é o desfile.

Enquanto a politica requer governabilidade, o
programa é o espaco da governanca. E onde se
definem, para a implementacdo, as competéncias e
atribuicoes. A governanca estabelece quem pode
decidir o que (as competéncias) e quem faz o que (as

atribuicdes) depois que a decisao for tomada.

Por sua vez, a acdo é o lugar da gestdo. E
quando se reinem os insumos que sao utilizados em
processos, 0S quais entregam produtos e servigos.
Casas, livros didaticos, transferéncia financeira para
familias de baixa renda, consultas e exames médicos

sao produtos.

O que se quer de cada programa Ssao
resultados. Urbanizagdo, alfabetizacdo, garantia de
renda minima, prevencdo e tratamento de doengas

sao resultados.
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A politica, a seu turno, deve gerar impactos.
Melhoria das condicdes de vida nas cidades,
escolarizagao e formagao para a cidadania, reducao da
desigualdade, promocao da salude e elevacao da
expectativa de vida sao impactos medidos por

indicadores.

A politica, ao propor uma estratégia de
intervencdo sobre um problema, ja antecipa (ou
deveria) quais devem ser seus programas. Problemas
complexos sao multifacetados. Um mesmo problema
ocorre em uma variedade de tipos e cada qual tem
diferentes causas. Isso torna necessario que cada
politica tenha mais de um programa, de modo a cercar

essas diferentes causas.

Quando criados, os programas precisam descer
ao nivel de detalhe necessario para a implementacao,
por meio de acOes. Dai entram os projetos, que sao a
projecao das agdes no tempo, no espago e para um

4

publico muito bem especificado e mapeado. E a
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chamada projetacao (sim, o termo existe devidamente

dicionarizado).

Por isso, a politica nasce com a concepgao de
um plano estratégico. O programa se estrutura com o
planejamento de implementacao da estratégia da

politica. As acOes sao previstas mediante projetos.

Contudo, ndo ha politica sem programa. Politica
sem programa nao € politica, € mera carta de
intencdes. A politica comeca como uma concepcao,
mas sO ganha vida quando ha programas com pessoal,
orcamento e planejamento com a devida previsao de

acoes, de acordo com um calendario.

No entanto, é importante destacar: politica ndo
€ programa e programa ndao € agdo. Sdao dimensdes
diferentes, embora intimamente conectadas. O alerta
é util para se evitar algumas definicdes mais
tradicionais, largamente reproduzidas em manuais de
politicas publicas e que, na verdade, trazem um

nao-conceito, uma indefinicao.
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Por exemplo, o conceito mais famoso de
politica, ainda em voga, é de Thomas Dye, em seu
manual de 1972, segundo o qual politica publica é
"tudo aquilo que um governo escolhe fazer ou deixar
de fazer". O problema é que o proprio Dye, poucas
paginas depois dessa (in)definicdo classica, confessa
que seu livro "desencorajava discussbes académicas
em torno de uma definicdo de politica publica" que

fosse mais precisa.

Para ele, politicas e programas podem e devem
ser tratados como sindnimos, com diferencas
meramente de escala. Porém, ao contrario do que Dye
afirma, a maneira como as politicas sao concebidas, os
programas sao estruturados e as acoes sao realizadas
diferem em género, nimero e grau. S3ao coisas

absolutamente diferentes.

Em suma, uma politica é a institucionalizacao
de uma teoria da mudanca para que um problema
encontre uma solugao transformadora, de superagao

desse problema e emancipacao de seu publico. E uma
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concepcao com uma estratégia de intervencao que
levanta uma expectativa convincente de resultados e

impactos.

As politicas, para alcancarem impactos,
precisam sustentar seus programas e acoes no longo
prazo, pois problemas complexos e multifacetados
dependem de solugdes resilientes, que nao podem ser
descontinuadas antes de serem aprimoradas. Ao
contrario, precisam de tempo de maturacao para
demonstrarem do que sao capazes. No entanto,
quando as politicas sdo inefetivas, é preciso avaliar
onde esta a origem da falta de solucdao para aqueles

problemas que justificaram sua criacao.

Programa € a modelagem da politica conforme
uma programagao, ou teoria do programa. Um
programa deve gerar pelo menos um resultado que
induza impacto na politica. Sua temporalidade é de
médio prazo. Tém normalmente a duracdo de um ou
dois mandatos, se o governo é reeleito, ou podem ser

desmanteladas, quando governos de oposicao
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assumem o comando do Poder Executivo e propdem

uma nova arquitetura de politicas.

As acOes sao a operacionalizacao final, o
desenlace na ponta, seguindo uma teoria da acgao.
Ocorrem no curto prazo, no dia a dia. As agoes
entregam produtos e servigos de um programa, o que

materializa a politica na pratica.

Dessa maneira, politica, programa e acao
podem ser conceituados de forma mais apropriada
para que se saiba o que cada qual significa,
distintamente. Ao mesmo tempo, a diferenca desses
termos deve ser capaz de tecer um fio logico que
relacione politica-programa-acao e facilite tanto a
analise de seus fundamentos quanto a viabilidade de
suas expectativas. Essa é a base tedrico-conceitual
para que a avaliacdo sobre as politicas e seus
programas extraia as razOes para cada qual existir,
assim como as justificativas para que sejam

expandidos ou, se for o caso, descontinuados.
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