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Editorial

ns escolas de governo foram constitucionalizadas por
meio da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de
1998, atribuindo-lhes a responsabilidade de promover a
formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, cuja
participacao em cursos tornou-se um dos requisitos para a
promocgao na carreira. A partir dessa inovacao no texto cons-
titucional, a qualificagdo profissional passou a ser um direito
de todo servidor publico. Essa qualificacao deve ser conce-
bida ndo apenas no que tange ao desenvolvimento de suas
competéncias e habilidades operacionais no cumprimento
de suas tarefas didrias, mas igualmente em sua capacidade
reflexiva e de producdo de conhecimento sistematizado a
partir da combinacao de sua préatica com as pesquisas de-
senvolvidas no ambiente académico. Nesse sentido, as es-
colas de governo devem nao apenas oferecer os cursos e as
demais atividades que permitam capacitar o servidor para o
desempenho de suas atribuicées que garantem o funciona-
mento da administracdo publica, mas também ser espaco
de reflexdo, de producdo e circulacdo do conhecimento
sistematico que permitam o aperfeicoamento das institui-
¢bes publicas. E nessa perspectiva que editamos mais um
numero dos Cadernos da Escola do Legislativo.

O primeiro artigo desta edicdo, intitulado Deliberacéo, re-
presentacéo e desigualdade politica, de autoria de Bruno
Reis e Natdlia Bueno, merece um esclarecimento especial,
porque sua publicacdo decorre de um convite que este edi-
tor fezaos autores para que publicassem o referido trabalho
neste periédico. O artigo em questao foi apresentado no lll
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Congresso da Associacdo Latino-Americana de Ciéncia Politica, que
aconteceu em Campinas (SP), em setembro de 2006, organizado pela
Associacdo Latino-Americana de Ciéncia Politica, e consta dos anais
do evento. Embora os trabalhos apresentados em encontros académi-
cos sejam publicados em periédicos cientificos depois de incorporar
as criticas que foram formuladas no evento, isto ndo aconteceu com
esse texto, que ndo ganhou, assim, a devida visibilidade. Com o passar
do tempo, os ajustes pontuais que os autores gostariam de fazer no
trabalho cresceram, deixaram de ser pontuais, porque o debate avan-
cou, novos textos sobre o tema foram publicados e os préprios autores
incorporaram outros elementos em suas andlises sobre o tema. Reco-
nheceram, contudo, a conveniéncia de ampliar o acesso do publico ao
referido trabalho, embora ndo tenham, no momento, condicées de
atualiza-lo em virtude de suas respectivas agendas de pesquisa. Neste
contexto, este editor deixou de submeter, em cardter excepcional, o
trabalho a parecerista, jd que os autores aceitaram o convite de pu-
blicar o trabalho tal como apresentado no mencionado evento. Vale
esclarecer que a adocdo dessa medida decorre da conviccdo de que
o texto dialoga com os desafios postos as casas legislativas, que tem a
pretensdo de abrir suas portas para que a sociedade possa participar
dos debates que ocupam a agenda legislativa. Assim, o texto é muito
oportuno para quem pretende equacionar os mecanismos de delibe-
racdo em instituicoes que expressam a representacao politica, em um
quadro de acentuada desigualdade politica.

Igualmente importante para o aperfeicoamento dos parlamentos
brasileiros, nos trés niveis da federacdo, é o tema do segundo artigo
desta edicao, intitulado Gestdo do conhecimento, distribuicao de
poder, estruturas organizacionais: implicacdes para as instituicoes
legislativas. O autor, Nilson Rodrigues de Assis, é servidor da Camara
dos Deputados, de forma que sua pesquisa é exemplo de reflexdo
sistematica baseada tanto na vivéncia profissional quanto em trabalho
académico, que importa em didlogo com a literatura cientifica
pertinente ao tema. No levantamento dessa literatura, o autor aponta
que sao incipientes os estudos sobre gestdo do conhecimento nas
casas legislativas, mas revela também que reconhecidas instituicdes
internacionais que congregam parlamentos, comoalnter-Parlamentary
Union, ja atentaram para a importancia da gestdo do conhecimento.
N&o poderia ser diferente, porque as fungdes do Poder Legislativo estdo



fortemente baseadas na informacéo e no conhecimento. A atividade
fiscalizadora, por exemplo, pode ser compreendida, em sua esséncia,
como uma busca por informacdes que permitam aos agentes politicos
e a sociedade saber o que efetivamente se passa na administracdo
publica. A producéo da legislacao, por sua vez, exige cada vez mais o
respaldo em informacdes e em conhecimento especializado. Assim, a
gestdo adequada do conhecimento é fundamental para que o Poder
Legislativo exerca de forma adequada suas fun¢des. O texto em
exame provoca uma importante reflexdo sobre a relagcdo da gestdo
do conhecimento com as estruturas organizacionais dentro das
instituicoes legislativas.

Felipe Lima Eduardo, autor do artigo A forca dos candidatos a ree-
leicdo e o desempenho dos desafiantes, utiliza os dados das elei-
¢Oes federais e estaduais de 2010 em Minas Gerais para examinar o
grau de competitividade entre os pretendentes aos cargos eletivos,
demonstrando que os candidatos a reeleicao obtiveram melhores re-
sultados no pleito, seguido dos que ja ocuparam cargos publicos, em
detrimento dos candidatos novatos. Dessa forma, o trabalho desvela
a distancia entre a realidade do sistema eleitoral brasileiro e o que se
espera desse sistema como elemento-chave na ordem democratica,
que pressupde concorréncia entre os candidatos aos cargos eletivos.

Acdes da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) sao, mais
uma vez, submetidas ao olhar clinico da pesquisa académica no tra-
balho de autoria de Braulio Quirino Siffert e Simone Cristina Dufloth,
que examinaram aspectos técnicos e politicos da organizacao e re-
alizacdo da campanha Assine + Saude. A ALMG, em parceria com
diversas instituicdes, organizou uma campanha para colher assinatura
de cidaddos para apresentacao de projeto de lei no Congresso Nacio-
nal, visando garantir que a Unido se comprometa a investir 10% de sua
receita bruta anual em acdes e servicos de saude publica. E interes-
sante examinar uma situacdo em que a Assembleia Legislativa, que,
como regra, administra as demandas pela aprovacao de proposicoes
legislativas, coloca-se como ator que pretende influenciar o legislador
federal para que aprecie e coloque em votacdo determinado projeto
de lei. Ainda que nao tenha obtido éxito mediante a aprovacgao desse
projeto, a campanha teve o mérito de chamar a atencdo para a neces-
sidade de uma presenca mais efetiva da Unido no financiamento das
politicas de saude.
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O quinto artigo desta edicédo, de autoria de Ana Carolina de Oliveira
e Simone Cristina Dufloth, mais uma vez traz a tona o tema da in-
formacdo, ao examinar, em pesquisa de natureza exploratdria, como
beneficidrios tém conhecimento sobre os beneficios de prestagao
continuada. A pesquisa tem especial interesse para o Estado e, em
especial, para as casas legislativas, uma vez que o legislador tem sem-
pre a expectativa de que as normas aprovadas produzam seus efeitos
na realidade. Uma das condi¢es para que a norma juridica ganhe
efetividade reside na adequada comunicacao de seu conteudo para
0 publico interessado, uma vez que ndo basta a sua publicagdo no
Didrio Oficial ou a disponibilidade do texto normativo na internet. E
preciso tracar diferentes estratégias para que o publico-alvo da nor-
ma conheca os seus direitos e saiba como defendé-los.

O ultimo texto desta edicdo, da lavra de Wladimir Rodrigues Dias,
discute aspectos do sistema juridico na sociologia de Niklas Luh-
mann. A obra desse sociélogo aleméao é uma contribuicdo impor-
tante para a compreensdo da relacao de diferentes sistemas sociais
- o direito, a economia, a politica -, permitindo uma visao abran-
gente de toda realidade social. Ndo obstante, a teoria luhmaniana
é hermética e densa, de dificil compreensdo para os que buscam
0s primeiros contatos com a obra desse sociélogo. O trabalho que
ora integra esta edicdo busca facilitar esse contato, ao apresentar,
de forma introdutdria e descritiva, as categorias centrais da teoria
de Luhmann.

Os trabalhos que compdem esta edicdo estdao condizentes com a li-
nha editorial desta publicacao, que se propde a ser um espaco de di-
vulgacdo de reflexdes sistematicas que contribuam para o aperfeico-
amento das instituicdes publicas, em especial das casas legislativas.
Desejamos aos interessados uma boa leitura.

Guilherme Wagner Ribeiro
Editor






Deliberacdo, representacdo e desigualdade politica’

Bruno P. W Reis”
Natdlia S. Bueno®

Resumo: A literatura sobre democracia deliberativa ocasionalmente ten-
deu a se apresentar como contraponto a democracia representativa, como
se problemas de representacdo nao se colocassem ali, ou estivessem im-
plicitamente solucionados por remissdo a alguma forma de democracia di-
reta traduzida em arranjos deliberativos. De fato, a consideracdo detida do
tema da deliberacdo desafia a maneira habitual de se abordar o tema da
representacao (em conexdo necessaria com eleicdes). De saida, ndo se faz

1 Trabalho apresentado no III Congresso da Associagdo Latino-Americana de Ciéncia
Politica, Campinas (SP), em 6 de setembro de 2006, no dmbito de area tematica de-
dicada ao “lugar da teoria democrética frente as desigualdades”, sob a coordenagio
de Sérgio Costa (Universidade Livre de Berlim) e Cicero Araujo (Universidade de
S3o Paulo). E um trabalho que nasceu consideravelmente amadurecido, mas como
o argumento poderia ser desdobrado em variadas dire¢des, sentimo-nos compe-
lidos a perseguir pelo menos algumas dessas ramificagdes antes de submeté-lo a
publicagdo. A passagem do tempo, porém, nos levou a outras empreitadas, e o artigo
permaneceu inédito. Ndo obstante, mesmo em sua forma original de um manuscrito
ndo publicado, permaneceu por alguns anos como um trabalho bastante procurado
por colegas interessados no tema, e caro a nés. Agora é salvo da completa obscurida-
de pela generosidade dos editores dos Cadernos do Legislativo, principalmente pela
iniciativa de Guilherme Wagner Ribeiro. Desta vez, apesar de certo envelhecimento
inevitavel do texto, resistimos a tentagdo de atualiza-lo ou mesmo de incorporar al-
gumas expansoes ja escritas. Caso contrario, jamais o publicarfamos. Queremos crer
que esta publicacdo, embora tardia, pode-se justificar por alguns elementos origi-
nais do texto que ainda retém interesse, talvez sobretudo a identificacido da natureza
mercantil dos principais mecanismos de controle das institui¢des representativas
extraeleitorais. Segue aqui, portanto, a versdo apresentada em 2006, intocada, tal
como constou no CD do encontro da Alacip. [Nota dos Autores.]

2 Bruno Reis é professor associado do Departamento de Ciéncia Politica da UFMG,
pesquisador do CNPq.

3 Natdlia S. Bueno, mestre em ciéncia politica pela USP, é candidata a doutora em
ciéncia politica na Yale University, Estados Unidos. Graduou-se em Ciéncias So-
ciais na UFMG.
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“deliberacdo de massa” — o que nos impde o desafio de constituir comités
deliberativos garantidamente democraticos: vale dizer, representativos. Adi-
cionalmente, o protagonismo em instituicbes alegadamente deliberativas
tende a ser assumido por organizagdes civis tipicamente nao eleitas pelos in-
teressados, mas que, ainda assim, na pratica os representam. Cabe, portanto,
discutir com vagar as possibilidades e limites dessa forma de representacao.
Mais especificamente, interessa-nos inquirir sobre a dinamica esperada no
contexto de sociedades desiguais, em que relativa desigualdade politica ja
decorre das distor¢des que as desigualdades socioecondmicas subjacentes
tendem a impor a democracia. Por que caminhos se pode esperar que a ope-
racao de arranjos com énfase deliberativa venha a reduzir tais distor¢cdes? E
em que sentidos se pode esperar o efeito oposto? Este trabalho almeja apro-
ximar-se dessas questées mais ou menos na ordem aqui exposta: a partir de
uma discussao das relacdes entre deliberacéo e representacao, passa-se ao
tema da representacao exercida por organizagdes civis, e por fim aos impac-
tos teoricamente esperdveis da deliberacdo sobre a desigualdade politica.

Palavras-chave: Democracia deliberativa. Representacédo politica. Desigual-
dade politica. Associagdes civis. Instituicoes politicas. Mercados.

Abstract: Studies often contrast deliberative democracy against representative
democracy, as if challenges of representation are either inappropriate or solved
in deliberative democracy because of some form of direct democracy at work in
deliberative settings. However, thoughtful examination of the issue of deliberation
confronts the usual mannerin which scholars think of representation —as in necessary
connection with elections. Admittedly, there is no “mass deliberation,” which
demands the challenge of establishing deliberative committees truly democratic —
meaning, representative. Additionally, civil organizations, often not elected by a clear
constituency, tend to take the lead in deliberative institutions and, in fact, represent
either their members or more general publics. Thus, the potential and the limitations
of these forms of representation warrant discussion. In particular, we are interested
in the dynamics of representation in the context of unequal democracies, in which
political inequality results from socioeconomic inequities: in which ways can we
expect that deliberative settings may mitigate such political distortions? And in which
ways should we expect these settings to aggravate them? We tackle these issues
in the following order: firstly, we discuss the relationship between deliberation and
representation; secondly, the role of de facto representation by civil organizations;
and, lastly, the expected consequences of deliberation on political inequality.

Keywords: Deliberative democracy. Political representation. Political inequality.
Civil associations. Political institutions. Markets.



1 - Introducao

A oposicdo é flagrantemente insatisfatdria, e ja foi convincen-
temente contestada de variadas maneiras®. Mas o ideal de uma
democracia “direta” ou “participativa” - em oposic¢ao tacita ou
explicita a uma democracia “formal” ou “representativa” pre-
sumivelmente existente - insiste em reaparecer de tempos em
tempos, sob variadas roupagens. Longe de nés contestar (tudo
mais mantido constante) o valor intrinseco da participacdo
politica - ou, pelo menos, da inexisténcia de entraves externos
ao seu exercicio: mesmo que se admita a abstencdo politica
como um direito a ser livremente exercido, e igualmente pro-
tegido, é claro que deve ser facultada a todas as pessoas, de
maneira livre de todo empecilho, possibilidade igual de aces-
so a participacdo em decisdes coletivas que as afetem (REIS,
2002). Porém, o simples recurso a contraposi¢cdo acima men-
cionada ndo nos parece fazer jus a complexidade da matéria, e,
antes, de fato a obscurece em consideravel medida. Ao sugerir
na representacdo - talvez por inspira¢do rousseauniana - a
presenca de uma usurpacao da soberania popular, essa contra-
posicdo tende a ndo conferir a devida atencdo a uma série de
problemas praticos relativos ao esfor¢o de operacionalizagdo
rotineira de principios democraticos em sociedades comple-
xas. Para além de toda controvérsia recorrente entre variadas
concepg¢des da democracia (tantas vezes apressadamente dis-
tinguidas), o animo do presente trabalho prende-se antes de
mais nada a um esfor¢o de mobilizacdo de certos contetidos
sociolégicos para o primeiro plano da andlise aqui envolvida
- na esperanca de contribuir para informar devidamente a di-
mensao normativa da andlise.

Antes de passarmos ao detalhamento da discussdo cabe,
portanto, circunscrevermos o ambito das questdes que nos
ocupam no presente trabalho. Um de seus principais focos
se refere aos desdobramentos da recente literatura sobre
deliberacdo, no que tange ao estudo da representacdo e da

4 Paraficarmos em apenas dois autores particularmente notérios, podem-se
mencionar, por exemplo, Bobbio (1978) e Dahl (1989).
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participacdo politica. Apesar do consideravel interesse das
questdes suscitadas por essa literatura, ela ocasionalmente
tendeu a apresentar-se como uma versdo sofisticada, ou
atualizada, do ideal da democracia participativa, em contraponto
ao status quo da “democracia representativa” - e sua prépria
cristalizacdo sob o rétulo de “democracia deliberativa”® (um
novo animal na floresta democratica) sugere isso. De saida,
porém, é preciso advertir que ndo se pretende aqui fazer jus a
toda ariqueza polémica do material reunido nestes e em outros
volumes como, p. ex., Guttman e Thompson (1996), Macedo
(1999) ou Bohman (1996), mas apenas perseguir algumas
ramificacdes especificas relativas ao tema da participacao e,
sobretudo, da representagao politica.

De fato, a considerag¢do detida do tema da deliberacdo desafia a
maneira mais intuitiva de se abordar o tema da representagao
politica (em conexdo necessaria com elei¢des e partidos), mas
pelas mesmas razdes termina por conferir-lhe renovada cen-
tralidade. Em primeiro lugar, porque nao se faz “deliberacdo
de massa” - o que nos impde o desafio de constituir comités
deliberativos garantidamente democraticos: vale dizer, repre-
sentativos. Adicionalmente, o protagonismo em institui¢des
alegadamente deliberativas tende a ser assumido por organi-
zagdes civis tipicamente nao eleitas pelos interessados, mas
que, ainda assim, na pratica os representam. Cabe, portanto,
discutir com vagar as possibilidades e os limites dessa forma
de representacdo - como ja comega a ser feito por Gurza La-
valle, Houtzager e Castello (2006). Mais especificamente, inte-
ressa-nos inquirir sobre a dindmica esperada no contexto de
sociedades desiguais, em que relativa desigualdade politica ja
decorre das distor¢des que as desigualdades socioeconémicas
subjacentes tendem a impor a democracia. Por que caminhos
se pode esperar que a operacdo de arranjos com énfase deli-
berativa venha a reduzir tais distor¢does? E em que sentido se
pode esperar o efeito oposto?

5 Cf,, p. ex., as duas admiraveis cole¢des de ensaios reunidas em Bohman e
Rehg (1997), e tb. Elster (1998).



Este trabalho almeja aproximar-se dessas questdes mais ou
menos na ordem aqui exposta: a partir de (1) uma discussao
das relagdes entre deliberagdo e representacao, passa-se (2) ao
tema da representagdo exercida por organizagdes civis, sob a
luz de uma discussdo sobre autorizagio e accountability, e por
fim (3) aos impactos teoricamente esperaveis da deliberagao
sobre a desigualdade politica - compreendida, como na obra
de Sidney Verba, pela identificacdo de assimetrias sistematicas
na propensao a participacio politica identificavel em diferentes
grupos sociais.

2 - Participacao, deliberacao e representacao

0 que ha de problematico na separagdo habitual entre “demo-
cracia representativa” e “democracia participativa” pode ser
preliminarmente acessado por referéncia a esta breve passa-
gem por Plotke (1997: 19):

I argue that the opposite of representation is not
participation. The opposite of representation is
exclusion. And the opposite of participation is
abstention. Rather than opposing participation to
representation, weshould try toimprove representative
practices and forms to make them more open,
effective, and fair. Representation is not an unfortunate
compromise between an ideal of direct democracy and
messy modern realities. Representation is crucial in
constituting democratic practices.

De fato, pode-se afirmar que, em contexto democratico, toda
representacdo tipica envolvera algum meio de participacao
- sobretudo se temos em mente as formas pelas quais foram
ambas institucionalmente rotinizadas nos sistemas politicos
modernos, com a cristalizacdo da representacdo parlamentar
preenchida pelo sufragio universal periddico. Nessas condi-
¢oes, a representacao se institui regularmente pela constitui-

6  Para os trabalhos relevantes de Sidney Verba, podem-se mencionar Ver-
ba & Nie (1972); Verba, Nie & Kim (1979); Verba & Orren (1985); Verba,
Schlozman & Brady (1995); e Burns, Schlozman & Verba (2001)
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¢do formal de uma relagdo entre mandante e mandatario, pelo
estabelecimento de um vinculo, ainda que provisoério, a ser
renovado a cada elei(;éo.7 Do ponto de vista de um ideal par-
ticipativo sociologicamente informado, o problema, portanto,
ndo é o exercicio da representacdo em si, mas sim o exercicio
de uma representacgdo sistematicamente excludente, distorci-
da pelo oposto da participa¢do (segundo Plotke): a abstencao.

7  Comunicagdo oral recente, feita por Cicero Araujo em painel do 52 En-
contro da ABCP, em Belo Horizonte, nos for¢a a uma breve qualificagdo.
Em exposi¢do que mobilizou elementos de Araujo (2006), mas que natu-
ralmente ndo se contém inteira ali, o prof. Cicero chamava a atenc¢do da
audiéncia para a possibilidade de que nem sempre a representagio poli-
tica se dé por intermédio de algo como uma delegacdo, ainda que técita:
além da atuagdo por delegacdo de alguém, cuja vontade o representante
deveria exprimir, ha também - como ja apontava Hanna Pitkin (1967) - a
conotacdo dramaturgica da idéia de representar, em que o representante,
em vez de executar um mandato explicitamente autorizado com contetido
conscientemente delegado por terceiro, interpreta a vontade ou o interesse
daquele que ele busca representar: para tanto, tenta colocar-se no lugar
do outro, ver o mundo pelos olhos do outro. Talvez, de fato, como afirmou
na ocasido o prof. Cicero, toda agdo politica envolva representacdo nesse
sentido - e seu reconhecimento envolva a supera¢do de um “narcisismo
politico” implicado no imperativo da autorizagdo. Mas sobretudo é forgo-
so admitir que a representagao, nessa perspectiva, nem sempre envolvera
autorizacgdo, explicita ou formal, por parte do representado - e, num efeito
paradoxal, com mais forc¢a ainda a legitimacdo das formas “diretas” de par-
ticipagdo popular, formalmente desvinculadas de autorizagdes explicitas
por aqueles que nao chegam a participar da tomada de decisdo, dependeria
da suposi¢cdo da operagdo, por identificagdo primaria com seus iguais, de
semelhante mecanismo de representagdo (ja que delegagio formal ndo ha,
de espécie alguma). Sugestiva, a propdsito, é a identidade entre o requisi-
to reflexivo dessa concepg¢do “dramatirgica” de representacdo (colocar-se
no lugar do outro) e o imperativo basico da agdo estratégica, que tem de
executar operacdo idéntica para melhor obter os fins almejados - s6 que,
neste caso, o outro pode ser o inimigo. Parece-nos, portanto, que a admis-
sdo da tese de que toda agdo politica envolve representacdo nesse sentido
dramaturgico tem desdobramento tedrico surpreendentemente ambiguo:
pois isto se daria, em principio, tanto num plano, talvez, mais plausivel-
mente performativo, quando envolvesse simpatia pela causa (presumivel)
do representado, quanto num plano estritamente mental, antecipatdrio,
quando se tratasse de a¢do estrategicamente orientada, quicd executada
até mesmo pelo eventual inimigo do representado. Tudo isso nos parece
potencialmente fecundo, e mesmo afim, aparentemente, a perspectiva que
adotamos no presente trabalho. E preciso admitir, porém, que quando nos
reportamos a representag¢do ao longo do presente trabalho, pensamos tipi-
camente numa delegacdo mais ou menos explicita, ao menos formal, de um
mandato - conforme é mais usual se dar na literatura.



Muito particularmente, por uma abstenc¢do nao aleatéria, ndo
induzida pela manifestacdo mais ou menos imprevisivel de
idiossincrasias individuais de natureza extrassociolégica, mas
sim distorcida por padrdes diferenciais de propenséo a parti-
cipacdo sociologicamente identificaveis e explicaveis. Esta ul-
tima, quando tem lugar (e sempre tem), produzird um sistema
politico enviesado em favor daqueles com maior propensao a
participar - com grave comprometimento do ideal democrati-
co que inspira o sistema. Esta a agenda de inquiri¢do propicia-
da pelos estudos sobre desigualdade politica aqui mobilizados
(ver abaixo, secdo 3).

0 voto, portanto, forma de participacdo de maior potencial de
generalizacdo e que fornece, apesar de tudo, o meio mais aces-
sivel de igualdade politica, constituiu-se historicamente, como
vimos, no mecanismo por exceléncia de constituicdo rotinei-
ra da representacdo politica. A representacdo, nesse sentido
bem banal, deveria ser considerada um veiculo da participagio
(ainda que indireto) e ndo o seu contrario. Quando, porém, in-
troduzimos nesse quadro a consideragdo do tema da delibera-
¢do, um novo problema aparece. Pois é esse mesmo potencial
de generaliza¢do do voto que se tornara problematico do pon-
to de vista da qualidade da decisdo tomada: a mera agregacao,
a contagem de cabecas envolvida na apuracao de resultados
eleitorais, produz o risco de obscurecer a parte do processo
decisério que talvez mais importe, a saber, a garantia de um
debate racional que venha a preceder a tomada da decisdo
(AVRITZER, 2000). Mas importa notar que essa mesma pon-
deracdo explicita de forma clara que a deliberagdo pretende se
opor a agregacdo automatica, ndo a representacdo. Pelo con-
trario, a énfase na deliberagio nos forca a pensar com cuidado
nos processos de tomada de decisdo no interior de comités -
ou grupos de pessoas de tamanho relativamente reduzido - ja
que, para se preservar a qualidade da deliberagdo racional, a
restricdo do nimero (ainda que ndo do tipo) de atores envolvi-
dos passa a ser um imperativo incontornavel. Se isso é correto,
entdo aqui questdes atinentes a qualidade da representacdo
ganharao particular importancia - e complexidade - ja que se
mostrardo cruciais a legitimidade da deliberagdo alcangada
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por aqueles que tomarem parte direta no processo delibera-
tivo, de forma, sobretudo, a evitar a inevitavel acusacdo de eli-
tismo a que o argumento se vera exposto. Importa, nesse con-
texto, sublinhar que a énfase sobre o aspecto deliberativo esta
tradicionalmente mais associada ao pensamento conservador
que a tradicdo democratica, e frequentemente se manifesta com
carater polémico, em embate contra interpretacdes mais estri-
tamente imperativas do mandato popular. Para irmos logo ao
exemplo mais célebre, pode-se mencionar o “Discurso aos elei-
tores de Bristol”, de Edmund Burke, em que o grande critico da
Revolucdo Francesa faz uma defesa eloquente da dindmica de-
liberativa interna ao Parlamento e da importancia de se preser-
var a autonomia do representante frente a seus eleitores®. Para
evocar apenas um exemplo de instituicdo politica existente cuja
eventual inflexdo deliberativa comprometeria inevitavelmen-
te sua legitimidade, basta mencionar o colégio eleitoral norte-
-americano, responsavel pela elei¢iao do presidente. Forjado sob
inspiragdo original de natureza deliberativa, o colégio é hoje es-
tritamente um método de agregacao dos votos populares. Nem
é preciso argumentar para se constatar que seria claramente
intoleravel nos dias de hoje (de fato, quase inconcebivel) se a
sua reunido deixasse de consistir de um evento estritamente ri-
tualistico, e os membros do colégio comegassem a tentar trocar
ideias sobre a quem eleger como presidente. Em resumo, ao tra-
tarmos de modelos de democracia deliberativa de maneira vin-
culada a um ideal participativo, ndo podemos fazer caso omisso
do debate envolvendo a representacdo e, consequentemente, de
questdes da democracia representativa - sob pena de expormos
o proprio ideal deliberativo ao ataque dos participativistas e
vice-versa. De fato, eles estdo em tensdo entre si, e somente o
cuidado paciente com os problemas de representacdo envolvi-
dos pode esperar reconcilia-los - se for possivel fazé-lo.

8  Ver Elster (1998: 3), para uma alusdo a peg¢a de Burke como provavelmente
“the most famous statement for the case of deliberative democracy”. Logo
em seguida, Elster alude também ao abade Sieyés, no contexto da Assem-
bleia Constituinte francesa de 1789; a Roger Sherman, imediatamente apds
a Convengdo Constitucional da Filadélfia, ao rejeitar a proposicdo que daria
aos cidadaos um direito de instruir seus representantes”; e a Stuart Mill, ao
imputar ao contexto parlamentar uma propensao favoravel a autocorregao.



Seguindo o mesmo raciocinio, novas formas de participacao,
nos chamados “minipublicos” (FUNG, 2004), assim como em or-
ganizacdes ndo governamentais, também servem para ilustrar
o ponto. Como sdo usualmente consideradas formas de partici-
pacdo de cidadaos, e ndo de politicos profissionais, e nem sem-
pre integram instituicdes estatais, questdes de representa¢do
nao sdo usualmente ali colocadas. Todavia, se tomarmos como
elemento central da no¢ao de representacao a ideia de “agir no
interesse de” e “agir em nome de” (PRZEWORSKI, STOKES &
MANIN, 1999), muitas dessas novas formas de participacdo nio
podem ser encaradas sendo como novas formas de representa-
¢do. Se nos permitirmos, contudo, voltar com ateng¢ao os olhos
para as tradi¢des de nosso pensamento politico, constataremos
que ndo é inédita a percepgdo das associacdes como entidades
representativas, e que associa¢gdes secundarias, assim como
grupos de lobby ou, ainda, qualquer agrupamento coletivo que
procure exercer influéncia sobre o sistema politico, ou seja, gru-
pos politicamente ativos, incorporam necessariamente a fun¢ao
de representacdo (mesmo que seja em nome somente de seus
préprios membros):

Representational effects are central to the American
pluralist understanding of the political functions of
association, although the pluralists expanded the
notion by emphasizing its communicative dimension.
On the pluralist model, associational representation
complements voting with information, since
votes are at best crude instruments of direction.
Associations speak on behalf of their members-voters,
communicating meanings of votes to representatives
(WARREN, 2001, p. 83).

Seja como for, o protagonismo em instituicdes contemporaneas
comumente identificadas com o ideal deliberativo tende de fato
a ser assumido por organizagdes civis tipicamente nao eleitas
por seus presumiveis representados, mas, ainda assim, na pra-
tica, seus representantes. Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2005: 1), por exemplo, tém pesquisado praticas representati-
vas de associa¢des em conselhos de politicas publicas e no Or-
camento Participativo, alegando que as organizagdes civis tém
se tornado de jure e de facto representantes de segmentos da
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populacdo na implementacdo e monitoramento de politicas pu-
blicas”. Veem nisso uma possibilidade de expansdo das praticas
democraticas, desde que se conceda a devida atencdo a dinami-
ca da representacdo envolvida.

We believe that, as civil organisations acquire a new
and active role in political representation, processes
of the reconfiguration of representation around the
executive may converge to produce a new expansion
of democracy, just as the emergence of mass political
parties contributed to the expansion of institutions of
political representation and of democracy itself in the
early decades of the twentieth century. The current shifts
in the form of political representation involve changes in
and rearrangements of the workings of the traditional
institutions of representative government and an
expansion of the locus and the functions of political
representation. The contribution of this expansion to
democratisation, however, hinges in part on how the
dilemmas regarding the representativeness of civil
organisations are resolved. On the one hand, the large
majority of organisations engaged in representational
activities do not have electoral mechanisms through
which to establish their representativeness,and mostare
not membership-based. On the other hand, there are no
well-established theoretical models which set out how
civil organisations could establish representativeness
beyond such classic mechanisms.

Como ja afirmamos, reivindicar carater representativo para
as organizacdes civis ndo é inédito. No caso brasileiro, Boschi

9  Cabe, porém, umaressalva antes de prosseguirmos, para distinguir o Or¢amen-
to Participativo (OP) dos conselhos municipais. A estrutura de participagdo no
OP é baseada na participagdo de individuos em assembléias, e seu processo
de tomada de decisdo (além da escolha de representantes para acompanhar
as outras etapas do OP) opera predominantemente por agregacdo das prefe-
réncias dos presentes. 4 os conselhos de politicas publicas, por outro lado, de
estrutura mais deliberativa, sdo compostos por representantes de organiza-
¢Oes civis. Além dos representantes de organizagoes civis, que representam os
usudrios, os trabalhadores do setor;, os prestadores de servigo, ha tipicamente
também assento para os gestores (representantes do governo). Este tipo de
estrutura parece-nos ser o mais comum nos conselhos municipais de politi-
cas publicas (satde, crianga e adolescente, assisténcia social), mas observam-
-se grandes variagdes em sua composicdo a medida que variamos o objeto de
atengdo dos conselhos, como meio ambiente, patrimdnio, transportes etc.



(1987), por exemplo, ja indicava como condi¢do de emergén-
cia de movimentos sociais no periodo da democratizacao a
insatisfacdo com a capacidade de inclusdo de interesses mar-
ginais por estruturas de representacdo tradicionais (como os
partidos).

Todavia, na medida em que essas associagoes ganham destaque
e protagonismo em “novos espagos participativos” abertos por
governos ou por organismos internacionais, além da simples
difusdo da associagao e da diversificagdo de suas formas, cabe-
ria voltar a temas classicos que animam desde sempre a teoria
democratica. Depois de tentar passar em revista alguns pon-
tos conceituais que cercam as relacdes entre participacdo, de-
liberacdo e representa¢do, buscaremos agora nos ocupar mais
proximamente do tema da autorizacdo da representacdo e do
controle do representante, antes de nos determos em aspectos
relacionados a desigualdade politica.

3 - Autorizacao e responsabilizacao

Como formulado por Pitkin (1967), ha duas vertentes de com-
preensdo da representacdo politica: uma “formalista” e outra
“substantivista”. Ela encontra, na vertente “formalista”, a én-
fase na existéncia de um mandante, de um mandatario e de
uma autorizagio, o ato deste em favor daquele, concebido por
varios contratualistas como “transferéncia”. Sob esse ponto
de vista, uma vez que ha autorizacdo com base em certos cri-
térios, o agente autorizado deve, portanto, prestar contas. E
evidente que podemos pensar relacdes de representacdo de
outras formas, como a prépria vertente “substantivista” o fez
(e, em realidade, é disso que se trata aqui), mas, é a partir do
tema da autorizacdo e da accountability que queremos discutir
0 que aqui estamos chamando de praticas representativas das
organizacgoes civis.

Sob este prisma, Castiglione & Warren (2005) apresentam um
interessante quadro esquematizador das relagcdes entre autori-
zagdo, accountability e praticas representativas de organizacdes
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civis (que eles denominam “representantes informais”), repro-

duzido abaixo.

Quadro 1: Autorizacao e accountability de representantes
informais

Grupos com filiados

Associagoes
voluntarias

Grupos com
filiados
involuntarios
ou adscriticios

Grupos com
recursos:
fundacdes,
ONGs,
organizacoes
de midia

Filiacdo

Caracteristicas
descritivas dos
porta-vozes

Venda de livros,
aparicoes
publicas, etc.

Missdes conver-
gentes

Justificacdo
publica
Democracia

interna
Saida

Justificacdo
publica

Justificacao
publica

Base de recur-
sos (comités,
contratos,
forcas de mer-
cado)

Transparéncia

Indicadores de
desempenho

“Policiamento
horizontal” por
grupos, midia

Fonte: Castiglione & Warren, 2005, p. 21




Exigir o recurso a mecanismos eleitorais é patentemente ina-
dequado para essas formas de representacdo - e, a proposito, é
justamente a auséncia desses mecanismos que distingue a re-
presentacdo por organizacgdes civis das formas “tradicionais”.
Dessa forma, a autorizagdo legal - existente na representacdo
eleitoral, que envolve regularidade, controle publico e prerro-
gativas diversas formalmente estatuidas de parte a parte - ndo
pode existir nas formas de representagdo com as quais estamos
lidando. Castiglione & Warren (2005) sugerem a existéncia de
“equivalentes funcionais” para a autorizacdo e a accountability
na “representacao informal”. O caso mais préoximo daquilo que
usualmente entendemos por autorizagdo e accountability é o
das associag¢des voluntarias. Minha entrada numa organizacao
autoriza esse grupo a falar por mim e a minha saida o desau-
toriza - o que me habilita a exercer um poder de sanc¢do, um
mecanismo de accountability.

Para os outros dois tipos de grupos, suas estruturas organiza-
cionais e suas relagdes com o publico os afastam de relagdes
de autorizacdo e accountability como usualmente reconhece-
mos. Para grupos nos quais o vinculo com a base é involun-
tario, baseado em atributos adscritos, como sexo e raca, ndo
ha comumente a possibilidade de desautorizagido por saida.
Por exemplo, um grupo que fala em nome dos negros ou das
mulheres engloba simbolicamente todas as mulheres e todos
0s negros, e me representa, se eu for mulher ou negro, inde-
pendentemente da minha filiacdo individual a organizacao. E,
mais importante, apresenta sua voz como a voz dos individuos
com aquele atributo adscrito. O equivalente funcional da auto-
rizacdo no que se refere a esse tipo de organizacio se da por
meio da identificacdo pelo atributo entre os representantes
e os representados (s6 negros podem falar pelos negros, por
exemplo) e o equivalente da accountability se daria pela “jus-
tificacdo publica”. Nesse tipo de organizacdo baseada em atri-
butos adscritos se escondem alguns problemas. Boschi (1987:
31) chama atenc¢do para um desses aspectos:

Embora exista um componente emancipatério nessa
possibilidade de fazer emergir novas identidades co-
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letivas, isto ndo significa que, uma vez constituidas, as
novas coletividades ndo impliquem tendéncias opres-
sivas, tanto para seus membros como os que estdo
fora (ou assim querem permanecer) [...] Tal podera
ser o caso daqueles movimentos cuja identidade cole-
tiva é constituida em torno de algum atributo basico
(em geral adscrito), como sexo ou raga. Mas essa ca-
racteristica também estarad eventualmente presente
em outros movimentos, sempre que esteja em pau-
ta a demanda de monopoélio sobre um determinado
atributo. Nessas circunstancias, tende a prevalecer a
dindmica da regra das minorias, isto é, a tentativa de
estabelecer padrdes e impo-los a grupos ou individu-
os que se julgam habilitados a adog¢édo publica de uma
dada identidade.

Sao essas as organizacdes que tipicamente se mobilizam para
reivindicacdes de direitos culturais - ja que esses direitos sdo
marcados, em varios casos, por caracteres adscritos. Dai a
politizacdo do atributo e a construc¢ao de identidades sobre
esse atributo (como se da na relagdo entre sexo - atributo
adscrito - e género, um atributo de identidade, construido
e que busca reconhecimento). Esse tipo de mobilizacdo, se
almeja o monopdlio do uso politico do atributo, pode con-
ter, nas palavras de Boschi, “as sementes imperceptiveis da
opressao” (ibidem, p.31).

Dessa forma, o “policiamento horizontal”, o controle pelos pa-
res, poderia ser outro elemento de accountability, embora, de
todo modo, pela auséncia de mecanismos institucionais para re-
gular a relacdo dessas organizagdes entre si e entre elas e os re-
presentados, qualquer forma de prestacio de contas passa pela
“justificacdo publica”.

0 terceiro grupo classificado por Castiglione e Warren sdo os
“grupos com recursos”: ONGs e fundagdes. Esses grupos se
apresentam em nome dos pobres, dos dependentes quimi-
cos, da comunidade local e até do meio ambiente, por exem-
plo. O equivalente da autorizacdo se da pelo estabelecimento
de “missoes”, de objetivos que visam a seu publico-alvo, seja
este membro da organizacdo ou ndo. Uma vez que esse tipo
de grupo busca atuar com o Poder Executivo e com organis-



mos internacionais, seu equivalente da accountability esta no
sucesso em conseguir contratos e assim no seu desempenho e
sua relacdo com outros grupos (“policiamento horizontal”). De
qualquer forma, é através da justificacdo publica que grande
parte de sua prestagdo de contas ocorre.

E patente que essas formas de autorizagdo e accountability
sdo frageis e frequentemente incertas. Usar a justificacdo
publica como um meio de accountability é jogar uma moe-
da para o alto, pois nao se sabe quem estara ouvindo e, mais
importante, com que volume de adesdes as vozes dos des-
contentes poderdo contar. A precariedade de mecanismos
de autorizacdo e accountability ndo deve, de qualquer forma,
eliminar esse tipo de preocupacdo das praticas representati-
vas de organizagdes civis. Uma vez fortalecidos esses meca-
nismos, as organizacoes ganham legitimidade e, dessa forma,
maior representatividade.

Houtzager, Lavalle e Acharya (2004) apresentam uma tipolo-
gia de organizacgdes civis que complementa o esquema de Cas-
tiglione e Warren, ao tornar o debate tedrico mais préoximo a
ecologia de organizacdes no Brasil e ao listar as caracteristicas
de cada organizag¢do com maior vagar.
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Quadro 2: Tipologia de organizacdes civis

Relagdo com

Natureza das

Categoria beneficiarios pr.in-cipais Exemplos
atividades
Associagdes de bairro;
Prestagao associagdes comunitarias
Comunidade | de servicos; organizadas em torno
imaginaria mediacdo de atividades especifi-
Associagbes | com base ter- | individual; cas, como as que tém
de base ritorial. Seus | representacdo | carater civico ou cultural;
membros sdo | de bairro; rei- | organizagdes populares
individuos. | vindicagcdo de | oumovimentos sociais,
demandas. como o Movimento de
Moradia do Centro.
Representacao
Comunidade | dos membros; | Centrais de Movimen-
imaginaria reivindicacdo | tos Populares (CMP);
. tematicamen- | de demandas; | Associacdo Brasileira
Articula- . ~
doras te orientada. |coordenagdoda| de ONGs (Abong);

Seus membros

a¢do dos mem-

Unido dos Movimentos

sdo atores bros; constru- | de Moradia da Cidade
coletivos. ¢do e trabalho de Sao Paulo.
de redes.
Reivindicacdo

de demandas.
Definem pro-
blemas como

Centros de educagido
popular e organizacao
comunitaria; institutos

ONGs Populagdo-alvo ... | relacionados a género,
temas publi- ..
) raga, direitos repro-
cos e influen- . )
. dutivos, AIDS, meio
ciam debates .
pp ambiente, etc.
politicos.
Associacdo Batista de
Incentivo e Apoio ao
Entidades Beneficidrios | Prestacdo de |Homem; centros de pro-
assistenciais | sdo individuos. servigo. mogao social; centros de
treinamento profissio-
nal da juventude.
Corporagdes e fun-
- 2 dagdes; pastorais da
Outros Varios. Varios. s P

Igreja Catdlica; Rotary
e Lions Clubs.

Fonte: Houtzager, Gurza Lavalle & Acharya, 2004




Bourdieu (1990) apresenta uma interessante interpretagao so-
bre as relagdes de representacdo e que, a nosso ver, sdo espe-
cialmente relevantes para os tipos de organizacao, como ONGs,
associagdes com base em atributos adscritos e até algumas as-
socia¢des de base cuja relacdo com os beneficiarios é, em gran-
de parte, simbélica.

0 “paradoxo” da representacgao, tal como elaborado por Bour-
dieu, consiste em que o porta-voz, o representante, constroi o
grupo. Nesse sentido, um grupo sé pode existir pela delega-
¢do de uma pessoa singular habilitada a agir como a pessoa
moral, isto é, substituta do grupo. Os individuos, portanto, s6
podem se constituir como grupo (ou serem constituidos), en-
quanto forca capaz de se fazer entender, de falar e ser ouvido.
Para Bourdieu, sdo os “despossuidos” que sdo mais propensos
a confiar em mandatario para ter voz politica, dado que, fre-
quentemente, eles tém a opg¢do entre calar ou serem represen-
tados na fala (BOURDIEU, 1990, p.189-90). Dessa forma, os
representantes ganham autonomia em relagdo aos proéprios
representados, e, como no fetichismo, sdo entidades que pa-
recem nao dever sendo a si mesmos uma existéncia. Ndo pre-
cisamos acompanhar Bourdieu em todas as consequéncias de
sua proposicdo inicial, todavia seus argumentos sdo importan-
tes para pensarmos que a imposi¢do simbdlica (“imposicdo de
verdade coletiva”) de uma organizagdo sobre um publico-alvo,
uma populacido com certo atributo, especialmente aqueles in-
dividuos com menores recursos para acompanhar e controlar
o vinculo entre representante e representado, ndo é isenta de
problemas. Em especial nos casos em que as organizagdes fa-
zem demandas em nome da “cultura” de certo grupo, as pos-
sibilidades de “cristalizacdo” estratégica de identidades, a mo-
nopolizacao de tragos culturais por liderancas, ou seja, a légica
da imposicao de padrdes por minorias, como posto por Bos-
chi, sdo sempre presentes. E, vale ressaltar, que os grupos com
menor acesso a educagio formal, os pobres ou os de alguma
forma marginalizados, sdo os mais sujeitos a esse tipo de “im-
putacdo” de representacdo. Dai a necessidade de pensarmos
em mecanismos de autorizagdo e prestacdo de contas mais ro-
bustos, pois somente dessa forma, tornando essa relacdo de
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representacdo menos assimétrica, é que os representados po-
derdo ter autonomia para terem sua prépria voz.

4 - Participacao, decisao e desigualdade politica

Antes de entrarmos no tema das assimetrias sistematicas
quanto a participac¢do, cabem algumas consideracoes quanto a
algumas propriedades analiticas da agregacdo de preferéncias
e da deliberagdo. Muito embora se ambicione evitar os males
da agregacdo com o recurso a deliberacdo, o problema é que -
amenos que se postule que toda deliberagdo resulte em unani-
midade - sobrevivera em arranjos deliberativos a necessidade
de recurso sistematico e rotineiro (ainda que nao precipitado
ou apressado) a agregacdes de preferéncias em algum momen-
to dado. Com todos os paradoxos que Arrow (1963) identifi-
cou em seu teorema da impossibilidade.

Jack Knight e James Johnson (1997) fazem o exercicio de atri-
buir a deliberagdo as mesmas condi¢des normativas que Ar-
row prescreve a agregacdo de preferéncias. Os autores argu-
mentam que, ainda uma condi¢do essencial, somente o aceso
equitativo a arenas deliberativas ndo é suficiente (tratamos
mais a frente do acesso a participacdo em espacos deliberati-
vos), mas os mecanismos de funcionamento internos a arena
devem fornecer igual possibilidade de influéncia aos partici-
pantes. Dessa forma, os desideratos de anonimato, neutralida-

de e dominio irrestrito sdo considerados.

A pratica do anonimato, institucionalizada no voto secreto, é im-
portante para evitar que os individuos ndo possam expressar
livremente sua igualdade politica, seu direito de escolha, sem te-
mor de represalias. Contudo, o anonimato é patentemente inade-
quado a deliberagio, a qual envolve a interacdo face a face e cujo
critério de decisdo é a “for¢ca do melhor argumento”. Todavia, o
problema da igualdade politica permanece. Para os autores:

The relation between deliberation and equality simply
means that representative institutions must be organized
in such a way that they do not single out individual



representatives or their constituents in unjustifiable
ways. Similarly, the commonplace view of deliberation
does not presume that citizens are literally equal in the
sense that each has the requisite interest, experience, or
expertise to participate in every decision that affects her
life. It does not, therefore, preclude authority relations.
This is especially important in complex, functionally
differentiated societies (Warren 1996, 46-48). What the
egalitarian thrust of public argumentation requires is
that claims to authority are subject to challenge (KNIGHT
& JOHNSON, 1997, p. 289).

A neutralidade traz problemas mais préximos a deliberacgdo
do que o anonimato. Diferentes arranjos institucionais, que
determinam sequéncia da fala e ponto em que o debate é in-
terrompido, podem levar a decisdes completamente diferen-
tes. Dados os mesmos debatedores e as mesmas preferéncias
iniciais, o arranjo institucional procedimental é outro fator
relevante para que argumentos se transformem em uma deci-
sdo. Em resumo, “the outcomes of deliberation is then hostage
to precisely the sort of arbitrary factors for which aggregation
has repeatedly been criticized” (ibidem, p. 291).

Acrescente-se, ainda, o quesito do dominio irrestrito. Em outro
texto, Johnson (1998) dialoga com Gutmann e Rawls, princi-
palmente acerca do requisito de “reasonable pluralism” a de-
liberacdo. Johnson critica a exigéncia de “pluralismo razoavel”
por alguns tedricos deliberativos, primeiramente por tenta-
rem eliminar da politica aspectos que lhe sdo essenciais, como
o interesse, as preferéncias intensas e o embate entre “visdes
de mundo”. E, em segundo lugar, por esse tipo de exigéncia di-
minuir a validade de um dos principais argumentos a favor da
deliberacgdo, a saber, a maior legitimidade e valor normativo
das decisdes tomadas por deliberacdo ou ao menos precedidas
por deliberagdo. Ora, perguntam-se Johnson e Knight, “if only
reasonable views enter the deliberative process, how can the
view that ultimately emerges be otherwise that reasonable?”
(ibid., p. 286). Vale ressaltar que as restricdes as visdes de
mundo aceitaveis na deliberacdo nem sempre tém origem em
regulamentos institucionais, sendo, assim, possivel, pela dina-
mica do préprio conflito politico, alguns tépicos serem exclui-
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dos da pautalo. Além do mais, o estabelecimento de critérios a
priori do que é autorizado e o que ndo é autorizado a participar
da deliberacdo ja sao politicos e eles proprios objetos de dispu-
ta e interesses. Para Johnson, em resumo,

A plausible argument for deliberation, in short,
would acknowledge that substantive agreement on
preferences or values is neither practically realistic
nor normatively appealing in a large, pluralist
constituency. It would recognize that the demand
for such agreement is too strong if we are looking
to deliberation, at least in part, as a remedy for the
practical shortcomings (e.g. instability) of outcomes
generated by aggregation mechanisms. All we require
in this regard is that deliberation induce what are
called single-peaked preferences. This would ensure
a shared understanding among participants of what
is at stake in a particular political conflict even if they
continue to disagree over how best to resolve it. In this
sense a plausible argument for deliberation would
make “reasonable pluralism, if it were possible, and
outcome of, rather than a precondition for democratic
deliberation (JOHNSON, 1998, p.177)

A desigualdade politica, entendida como o desigual preenchi-
mento de direitos politicos ja atribuidos, ou seja, numa situacdo
em que os direitos politicos estdo legalmente garantidos, mas
existem assimetrias sistematicas no preenchimento desses di-
reitos, no potencial de ativacdo politica (REIS, 2003), é tema

10

Fuks & Perissinotto (2006) exemplificam esse processo através da andlise do
Conselho Municipal de Satde de Curitiba (CMASC): “Um outro fator que pode-
ria contribuir para entender o processo de exclusdo produzido pelo funciona-
mento dessa instituicdo é o fato de alguns representantes dos prestadores de
servico afirmarem, insistentemente ndo ser papel do CMASC discutir ‘politica’
Nesta visdo de mundo, a ‘caridade’ é uma virtude e a politica (sempre entendi-
da como partidéria interessada), um defeito. Esse tipo de visdo seria ‘funcional’
para as inteng¢des do governo de barrar a participagdo de formas oposicionis-
tas (elementos ligados a CUT, ao Partido dos Trabalhadores e ao CRESS), estig-
matizadas como portadoras de ‘interesses politicos’ que ndo combinam com
o espirito caritativo de assisténcia social. A caridade seria, assim, uma espécie
de ‘mito’ sistematicamente mobilizado pelos grupos dominantes com vistas
a desqualificar e excluir grupos que tenham alguma pretensao de fazer-lhes
oposi¢do, consolidando, dessa forma, um ‘viés’ das instituigdes em questao no
momento de pensar a politica de assisténcia social.”



importante para pensarmos as novas formas de participacdo
em conselhos, OPs, ONGs e organizac¢des civis no geral, assim
como as suas praticas representativas.

Elster lista as principais perguntas que orientam o debate da
desigualdade politica nesses novos espacos, especialmente nos
deliberativos:

What is the relation between equal access to
deliberative process and the distribution of income?
Does equality of access mandate a floor of incomes,
ceiling? Does unequal distribution of education,
information and commitment pose a threat to
deliberative democracy? Will deliberation produce all
of its good effects if it takes place mainly within elites
that is self selected because it knows more than others
about public issues and is more concerned about
them? (ELSTER, 1998, p.15-6)

As perguntas colocadas por Elster ndo sdo novidade nas pes-
quisas de participagdo politica. Varidveis sociodemograficas,
especialmente renda, escolaridade, sexo e raca, indicadores de
centralidade objetiva para Milbrath (1965), sdo os principais
preditores da participacdo e indicam que, usualmente, esta é
enviesada aos estratos de maior renda e mais escolarizados.
Todavia, num cenario em que a participagdo e a representa¢do
frequentemente se superpdem, como lidar com os impactos da
desigualdade politica que atravessam a participacdo e atingem
a representacao?

A participagdo em associa¢0es e organizac0es que se intitu-
lam representativas e possuem praticas representativas nao é
isenta de vieses e assimetrias. E, tendo em vista que o acesso
ao sistema politico é frequentemente enviesado (ainda que
mais em alguns tipos de participacao politica do que em ou-
tros) e a participagdo possui efeitos distributivos importantes,
de modo que a ideia da participacdo como “antidoto” para dis-
tor¢des da representacdo faz caso omisso da tendéncia de que
a participacdo é, ela prépria, objeto de fortes assimetrias - que
de fato se constituem num importante veiculo da distor¢ao da
representagao.
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E justo admitir que essas formas deliberativas de partici-
pacdo, apesar dos custos altos relativamente ao voto (que
eventualmente podem redundar em refor¢o de assimetrias
dadas), tém custos mais baixos do que aqueles (como lobbies,
doagdes para campanhas, contato com politicos) tradicio-
nalmente implicados no esforgo de influenciar, por exemplo,
dotacdes orcamentarias (além de serem muito mais publici-
zaveis). Isso certamente tem propiciado uma amplia¢do da
arena relevante nessas matérias comparativamente ao status
quo anterior.

Isso ndo nos exime, todavia, da discussdo da desigualdade po-
litica, uma vez que as assimetrias persistem e essa sistematiza-
¢do de vieses pode ter como efeito um refor¢o de desigualdade
de origem socioeconOmica. Vale ressaltar, ainda, que o ideal
regulador de igualdade politica, por enquanto, tem como me-
canismo mais proximo o voto, pois é mais abrangente, equa-
nime e de maior potencial de universalizacao, ainda que, ele
proprio seja vitima de vieses tanto formais quanto “substanti-
vos” (como a “sindrome do Flamengo”, explorada por Fabio W.
Reis, 2000, 2001).

A participagdo em organizacdes e em espagos deliberativos
demanda custos e, portanto, exige recursos dos participantes.
Knight e Johnson demandam da democracia deliberativa, além
da igualdade procedimental ja mencionada, o que eles chamam
de igualdade substantiva, de forma que,

So, no individual will be unable due to lack of power
and resources, to participate in the process of mutual
influence that is at the core of democratic deliberation
- requires distribution of power and resources in a
society so that each individual citizen will have the
personal resources to participate effectively in that
process (KNIGHT & JOHNSON, 1997, p.293)

E, além dos recursos necessarios, Bohman (1997) chama a
atencao para a capacidade de usar os recursos efetivamente.
Entre as capacidades exigidas pela deliberagio, estio as de for-
mular preferéncias autonomamente, o uso de recursos cultu-



rais e habilidade e competéncias cognitivas. Todas essas capa-
cidades demandadas por uma deliberacdo efetiva e equanime
dependem de fatores diversos, sendo varios deles assimetrica-
mente distribuidos, como escolarizacdo. Bourdieu (1984) e Be-
rinski (2004) mostram que a propria propensao a fazer juizos
politicos esta condicionada a posi¢ao social do individuo, tendo
a educacgdo e a ocupagdo como fatores determinantes. Da mes-
ma forma, habilidades cognitivas, ainda que potencialmente
desenvolvidas em associagdes (ainda que esse potencial deva
ser condicionado pela organizacdo interna da associagdo), no
ambiente de trabalho e até em algumas institui¢des religiosas,
de saida sdo mais acessiveis a grupos privilegiados. O uso de
recursos culturais, saliente para minorias que se veem condi-
cionadas ao uso da linguagem e dos usos simbdlicos dominan-
tes na sociedade, também sdo distribuidos desigualmente na
sociedade, como é proposto por Pateman (1984) e como mos-
tram Fuks e Perissinotto (2003, 2006). Vale ainda ressaltar que
a propria estrutura da deliberagdo, como os tipos de interes-
ses e atores em jogo, podem levar a distor¢des e dominag¢ao na
estrutura de preferéncia, como posto por Przeworski (1998) e
Stokes (1998).

Tenhamos em vista trés critérios minimos propostos por Dahl
(1997) que caracterizam uma poliarquia, a saber,

1) de formular suas preferéncias, 2) de expressar
preferéncias a seus concidadaos e ao governo atra-
vés da acdo individual e coletiva e 3) de ter suas pre-
feréncias igualmente consideradas na conduta do
governo, ou seja, consideradas sem discriminacado
decorrente do contetdo ou da fonte da preferéncia
(DAHL, 1997, p. 26)

Se considerarmos esses critérios como também minimos
para uma deliberacdo equanime, em que a possibilidade
de persuasdo mutua seja uma possibilidade efetiva a todos,
veremos que todos esses critérios podem ser desigualmente
preenchidos, assim como as capacidades perfiladas por
Bohman também o sdo. O cenario empirico provavel derivado

7

consideracdes é proposicdo da existéncia de um limiar
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necessario ndo para o préprio acesso a arenas de deliberacao,
mas também para que essa deliberacao siga os desideratos
da igualdade politica.

Os trabalhos de Fuks (2002, 2005) e Fuks e Perissinotto (2003,
2006) acerca dos conselhos municipais de Curitiba indicam
que os representantes das organiza¢des que tomam parte nos
conselhos possuem um perfil diferenciado, tanto em termos
demograficos quanto em relacdo ao engajamento politico. Os
representantes sdo mais escolarizados, mais ativos politica-
mente e tém maior interesse por politica que a média popula-
cional. Buscando explicar a distribuicao de influéncia e poder
nos conselhos, os autores utilizam a abordagem decisional e
a posicional, tentando valorizar tanto os recursos dos atores,
quanto o procedimento de tomada de decisoes. Eles verificam
que os gestores, que possuem maiores recursos, predominam
em todos os momentos decisorios, ainda que ndo expliquem
todas as relagoes de poder e as decisdes dos conselhos. A exis-
téncia de arenas alternativas, recursos coletivos provenientes
do associativismo e das redes sociais, recursos subjetivos da
cultura politica, interferéncia do governo e outros fatores de
contexto explicam mais extensivamente a atua¢do de cada se-
tor no conselho.

Em resumo, os autores chegam a conclusdes préximas as pro-
posicoes por nos sugeridas:

Nao basta que institui¢cdes participativas estejam
a disposi¢do para que a ampliacdo da participacdo
ocorra. Os constrangimentos socioecondémicos,
simbolicos e politicos podem funcionar como um
poderoso obstaculo a participagcdo ou até mesmo
aprofundar a desigualdade politica. Por outro lado, é
verdade que a simples existéncia dessas institui¢oes,
ela prépria resultado de luta politica, permitiu a
incorporacdo de determinados atores politicos
no processo de tomada de decisdo publica, antes
monopolizado pela burocracia estatal, incorporagio
esta que pode produzir efeitos ndo antecipado
por uma andlise puramente estrutural (FUKS &
PERISSINOTTO, 2006, p.20)



Houtzager, Lavalle e Acharya (2004), por outro lado, apre-
sentam uma diferente perspectiva de analise dos conselhos
e outros espacos abertos a participacao civil. Tomando como
unidade de andlise as organizacdes que sdo ativas nos conse-
lhos e no Orgcamento Participativo, com énfase nas organiza-
¢Oes voltadas para populacdes pobres, os autores partem do
ponto de vista de que a légica de propensao a participacao de
organizacoes é distinta da l6gica da propensao a participacao
de individuos e de que as organizagdes civis tém diferentes
capacidades de acdo e, dessa forma, de alcangar e aproveitar
as oportunidades criadas pelas novas instituicdes de parti-
cipacdo. Eles encontram que, ainda que o or¢amento das or-
ganizacdes ndo seja preditor da participacdo dessas nesses
novos espacos de participacao, a existéncia de vinculos com
atores politicos tradicionais, como partidos, sindicatos e ato-
res estatais, é fator significativo na propensao a participacao
nos conselhos. A inserc¢do institucional das organizagdes, es-
pecialmente o vinculo com o PT e entidades articuladoras,
faz parte da explicacdo da “polity perspective” adotada pelos
autores, a qual sugere a explicacdo da participacdo como re-
sultado de “processos histdricos nos quais atores coletivos
(organizagdes civis, atores politicos e outros) negociam re-
lagdes em terreno institucional preexistente que constrange
e facilita modalidades particulares de acdo” (HOUTZAGER,
LAVALLE, ACHARYA, 2004, p.308).

Para Houtzager e seus coautores, a emergéncia das praticas re-
presentativas de organizacoes, pela “polity perspective”, deve
ser encarada como numa relacdo triadica:

entre 1) as diferentes formas de participacdo 2) as di-
ferentes formas de incorporagdo, pelas organizagdes
civis, dos interesses de seus beneficidrios e 3) a dele-
gacdo e a divisdo de trabalho entre esses atores e uma
constelacdo de entidades de articula¢do, criadas como
expediente de intermediacdo (e no interior) das pro-
prias organizagdes civis (ibidem, p.316)

A desigualdade politica, pela analise proposta por Houtzager,
Lavalle e Acharya, esta ndo mais vinculada a assimetrias em re-
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cursos, em especial recursos socioecondmicos, mas, se tomar-
mos as organiza¢des como unidade de andlise e nao os indivi-
duos, a existéncia de lagos institucionais, principalmente com
partidos e atores estatais, é o principal fator de assimetrias
na propensio a participagdo. Todavia, esse tipo de enunciado
empirico e teérico ndo deve, argumentam os autores, servir
como iconoclastia, ou seja, uma dentincia de “falsa autonomia”
das organizagdes, tratando-as como “cooptadas”. Os dados nao
corroboram esse tipo de afirmacdo, somente apontam para
uma reavaliacdo tedrica das relagdes entre Estado e sociedade
civil através da nogdo de “autonomia imbuida” e de um refina-
mento da prdpria nogao de sociedade civil. Para os autores, o
que se verifica é que “nestas paginas [ha] evidéncias favoraveis
a expectativa de os novos espagos participativos criarem ou-
tras arenas publicas de representacdo para os grupos sociais
excluidos das instituicdes da arena politica tradicional” (ibid.,
p-355).

Tendo as organizagdes e associagdes de “vanguarda” nos novos
espacos participativos, vale pensarmos em como se distribui a
participacdo da populacdo nessas associacdes. Kersztenetsky
(2003) e Warren (2001) problematizam a questao e trazem
ceticismo a postulacdo de vinculo imediato e virtuoso entre
densidade associativa e “boa” democracia. Os motivos do
questionamento vdo desde a multiplicidade de organizagdes
secundarias civis, seus objetivos, suas relagdes com o Estado
e o mercado, a possibilidade de replicacdo das desigualdades
socioecondmicas, as relagdes ambiguas entre associativismo e
igualdade politica, até a relacdo ambigua entre associativismo
e ideias de virtude e cultura civicas, habilidades ou ainda
capital social, sendo que por ambigua queremos dizer
fracamente teorizada no sentido de montar um quadro
analitico extensivo, que aponte mecanismos e causas claras.
A participacdo em associagdes ainda que frequentemente
menos assimétrica do que a participacdo em organizagdes
propriamente politicas, como partidos, ainda é concentrada
em estratos mais escolarizados e ricos (BUENO, 2006). Bueno
ainda argumenta que o vinculo a associagdes secundarias civis
aumenta em muito a propensao a participacdo em atividades



politicas. Todavia, vale perguntar se esse tipo de efeito ndo
seria devido a “autosselecdo” lembrada por Vita (2004), muitas
vezes levantada por criticos da democracia participativa, uma
vez que os efeitos causais ainda ndo estio claros.

Avritzer (2002) mostra que a existéncia anterior ao OP de
praticas associativas comunitarias é também variavel muito
importante para o sucesso da instituicao e a continuidade do
Orcamento Participativo. Ele ainda aponta que a proporg¢ao de
participacdo da populacdo de baixa renda é semelhante a sua
representacdo na populacdo da cidade, ainda que os partici-
pantes dos OP sejam mais escolarizados. Todavia, um achado
interessante é a discrepancia do perfil dos participantes do OP
associados e dos ndo-associados. Os participantes associados
possuem maior renda que os participantes do OP e maior esco-
larizacdo que a populag¢do (ainda que também um pouco mais
elevada do que a média do OP), embora o principal contras-
te esteja na renda. Esse achado empirico pode indicar que a
participacdo de organizagcdes em novos espagos participativos
pode ter efeitos contrarios ao usualmente esperado, de demo-
cratizacdo no acesso a esses espagos, mas sim de reforgo de
assimetrias sistematicas que ja perpassam a participacao po-
litica.

Verba, Schlozman e Brady (1995) montam dois esquemas
que visam a tornar mais claro o processo que eles chamam
de “distor¢do” da representacdo devido a “distor¢des” parti-
cipacao.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 | jan/jun 2015



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 | jan/jun 2015

Diagrama 1: O efeito da participacao sobre a representacdo
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Diagrama 2: As origens de distor¢des quanto a participacao
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Fonte: Verba, Schlozman &Brady, 1995, p. 467



0 argumento de Verba e seus colaboradores se estrutura na
assimetria dos tipos de individuos que participam em ativida-
des politicas. Isso leva a um conjunto de caracteristicas politi-
camente relevantes que tomam parte de modo sistematico e
assimétrico em atividades politicas, e a comunicagdo de pre-
feréncias, interesses e necessidades propiciadas pela partici-
pacdo acaba enviesada. E, tendo em vista a proximidade entre
participacdo e representacdo, esse tipo de “distor¢ao” pode,
potencialmente, afetar a representacao.

Contudo, se corroborados os achados de Avritzer e Gurza La-
valle de que a populacdo de baixa renda efetivamente possui
maior acesso a esses novos espac¢os participatérios e, como
ja é conhecido da ciéncia politica, meios tradicionais da poli-
tica sdo de dificil acesso a esses grupos, ha realmente avanco
democratico. Todavia, isso ndo elimina outras questdes que
o tema da desigualdade politica pode trazer a essas praticas
participativas e representativas. A existéncia de outros fato-
res que tornem os direitos politicos desigualmente preenchi-
dos ndo esta eliminada. O vinculo com atores tradicionais da
politica (como sugerido por Gurza Lavalle) e ainda a media-
¢do da participacdo por associagcdes também podem gerar
assimetrias, seja pelo viés de atributos sociodemograficos,
seja pela estrutura interna das organizacdes. Note-se que es-
tamos tratando aqui de possibilidades, muitas delas empiri-
cas. Entretanto, para o escrutinio adequado dessas questoes é
necessario que esses novos espac¢os tenham em mente velhas
perguntas, que se mantém em grande medida pertinentes, da
teoria politica e social. Ainda que se obtenham respostas dis-
tintas.
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Gestdo do conhecimento, distribuicdo de poder,

estruturas organizacionais: implica¢oes
para as institui¢des legislativas

Nilson Rodrigues de Assis'

Resumo: O presente artigo discute a relagdo entre os processos de gestao de
conhecimento (GC), a estrutura formal e a distribuicdo de poder nas organi-
zagbes, apresentando uma reflexao sobre suas implicacdes para instituicoes
legislativas. Discutem-se alternativas de estruturas que favorecam acdes e
iniciativas de GC nas organizagdes: estrutura de equipes, de hipertexto, de
redes, matricial e infraestrutura de apoio a GC. A partir de quatro variaveis
- especializacdo, distribuicdo de poder, departamentalizagao e forma, a se-
rem consideradas ao se pensar a estrutura organizacional -, analisam-se as
especificidades inerentes as instituicdes legislativas. A analise aponta para
um modelo de estrutura organizacional misto, implantado sequencialmente
de modo que permita o amadurecimento gradual dos processos de GC, inte-
grando-os a estrutura formal da organizagao. Em um primeiro momento, pro-
ceder a incorporagao de uma infraestrutura de apoio a GC, em um segundo
estagio, utilizar praticas de GC em estruturas de equipe e matricial, e, por fim,
incorporar os conceitos de estrutura de rede para ampliar a compreensao das
conexdes entre a instituicdo e a sociedade, entre os diversos atores envolvi-
dos, bem como a relagdo entre os processos organizacionais.
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Palavras-chave: Gestdo do conhecimento. Distribuicdo de poder. Estruturas
organizacionais. Instituicdes legislativas.

Abstract: This paper discusses the relationship among Knowledge Management
(KM), organizational structure and power distribution within organizations,
considering theoretical perspectives of different authors. It discusses alternative
structures that favor actions and KM initiatives within the organizations: team
structure, hypertext, network, matrix and KM supporting structure. Based on
the four variables introduced by Galbraith (1995), to be considered as planning
organizational structures (specialization, power distribution, departmentalization
and shape) it further analyzes the specificities of Legislative Institutions. The
analysis indicates the use of a mixed model of organizational structure, gradually
implemented, integrating them to the formal organizational structure. Firstly, using
aKM supporting structure, followed by the implementation of KM practices applied
to a team structure and, finally, a network structure to extend the comprehension
of the connections between the Institution and society, among the diversity of
actors involved, as well as the relationships between their internal processes.

Keywords: Knowledge management. Power distribution. Organizational
structures. Legislative Institutions.

1 - Introdugao

Em especial a partir dos anos 1990, muitas organizagdes tém vis-
lumbrado a Gestdo de Conhecimento (GC) como um importante
instrumento para lidar com desafios cada vez mais dinamicos,
intensos e frequentes no ambiente em que se inserem. Nesse sen-
tido, informacgédo e conhecimento tém-se tornado ativos cruciais
para as empresas, implicando uma demanda representativa em
formas alternativas de se lidar com tais recursos, determinantes
no aumento da eficiéncia, da produtividade e da competitivida-
de, garantindo, por fim, a sobrevivéncia das organizagdes priva-
das. (STEWART, 1997; DAVENPORT; PRUSAK, 1998; NONAKA;
TAKEUCHI, 1995). As organizagdes procuram encontrar formas
de compartilhar informagao e conhecimento internamente, ten-
do que se adaptar rapidamente as mudangas do ambiente em que
estdo inseridas (ROSSETI; MORALES, 2007).

Na mesma orientacdo seguida pelas organizag¢des do setor pri-
vado, evolveram-se discussdes quanto a oportunidades reais de



aplicacdo de praticas de GC em organizagdes do setor publico.
Atualmente, associagbes organizadas direcionadas aos par-
lamentos (como a Unido Interparlamentar (UIP), Inter-Par-
liamentary Union (IPU), European Centre for Parliamentary
Research and Documentation (ECPRD), Africa Parliamentary
Knowledge Network (APKN), Exchange Network of Parliaments
of Latin America and the Caribbean (ENPLAC)) identificaram
uma forte tendéncia, entre diversas instituicées parlamentares
pelo mundo, de utilizagio de praticas de GC, derivadas, sobre-
tudo, da necessidade de compartilhamento de conhecimento
e do emprego extensivo de novas tecnologias de informacdo e
comunicacdo (INTER-PARLIAMENTARY UNION, 2006; INTER-
-PARLIAMENTARY UNION, 2012). Embora diversos autores
(SALAVATI; SHAGHAYEGH, 2010; MONAVARIAN; KASAEI, 2007;
GIRARD; MCINTYRE, 2010; BATISTA, 2004, 2012, LEASK et al,
2008, HASANALIL 2007, HUBERT; O'DELL, 2008, SANTOS; REIS,
2010, OECD, 2003) ja tenham discutido sobre os fundamentos,
dimensoes e variaveis a serem observadas, no caso da GC para
o setor publico, ha relativamente poucos estudos relacionados a
aplicacdo de praticas de GC em instituicdes legislativas, o que
denota a importancia e relevancia do aprofundamento do tema
para essas instituicoes.

Diversos fatores influenciam as praticas de GC nas organiza-
¢des, como a lideranga, as relacdes informais, a cultura orga-
nizacional, a relacdo com o ambiente externo, a infraestrutura
tecnologica (HASANALI, 2007). No entanto, o presente artigo
concentra-se em um elemento especifico, a estrutura organi-
zacional formal, investigando a relagdo entre esta e as praticas
de GC. Trata-se de um ensaio que busca, na verdade, identificar
como essas estruturas podem promover ou dificultar acdes que
visem capturar, gerar, compartilhar, reter e utilizar a informacao
e o conhecimento.

Nesse sentido, torna-se interessante analisar as alternativas de
estrutura organizacional para favorecer a¢des e iniciativas de
GC em instituicdes legislativas. Parte-se, inicialmente, de uma
reflexdo exploratéria sobre a relacao entre GC, distribuicdo de
poder e estrutura organizacional e de modelos de estruturas
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propostos por alguns autores: de equipes (LICKER, 1997; KREI-
TNER, 1995), de hipertexto (NONAKA; TAKEUCHI, 1995), de
redes (SKYRME, 1999), matricial (DAVIS; LAWRENCE, 1978) e
de(?) infraestrutura de apoio a GC (HASANALIL 2007). VER (“..
sobre a relagdo entre GC” e 0 qué?)

Por fim, discutem-se as implicagdes da GC para as institui¢cdes
legislativas, apresentando-se, a partir das considera¢des ante-
riores, um modelo que favoreca a efetiva incorporagdo de prati-
cas de GC nessas instituicoes.

2 - Gestao do conhecimento, distribuicao de poder e estrutura
organizacional

Tem-se afirmado, no caso das organizac¢des privadas, que o
conhecimento é fonte essencial de vantagem competitiva, par-
ticularmente quando comparado a outros fatores de producgdo
(DRUCKERTr, 1995). Para as organizagoes publicas, e no caso es-
pecifico das instituicoes legislativas, gerenciar o conhecimento
de forma eficiente pode contribuir para um ganho significativo
em qualidade e eficiéncia dos servicos e politicas publicas, im-
plicando melhorias relevantes no relacionamento com a socie-
dade (SUURLA et al, 2002).

O conceito de GC evoluiu, ao longo do tempo, da simples com-
preensdo da informag¢do em acdo ao entendimento de que for-
mas elaboradas de compartilhamento de conhecimento sao
intteis se esse processo ndo é capaz de produzir valor para a
organizacdo (HASANALI, 2007). Esse valor produzido deve ser
resultado de formas eficientes e eficazes de gerenciar o conhe-
cimento, ou seja, gerenciar os processos para gerar, identificar,
compartilhar, proteger, reter e utilizar o conhecimento (DAVEN-
PORT; PRUSAK, 1998; NONAKA; TAKEUCHI, 1995). Cabe obser-
var, no entanto, que tais iniciativas ndo constituem praticas de
facil implantagdo, pois demandam um olhar critico sobre diver-
sas dimensoes e variaveis. Hasanali (2007) aponta que os prin-
cipais fatores criticos de sucesso de estratégias de GC podem



ser agrupados em cinco categorias: lideranca, cultura, estrutura,
competéncias e responsabilidades, e infraestrutura tecnolégica
e mensuracao.

Ha ainda que se considerar a conhecida assertiva de Thomas
Hobbes, em 1651, Scientia potentia est, de que conhecimento é
poder (ARCOS, 2013). Portanto, compartilha-lo implica ao mes-
mo tempo distribuir poder, o que significa a desconcentragdo do
processo decisdrio nas organizacdes. Embora as organizacdes
comportem formas diferentes de expressdo de poder interna-
mente, tanto formais quanto informais, a estrutura organiza-
cional formal institucionaliza o layout de distribuicdo de poder
internamente, definindo as responsabilidades e competéncias
inerentes aos processos decisoérios. Estruturas formais e in-
formais de poder dentro da organizacao, na verdade, ndo sao
independentes entre si, e se influenciam mutuamente em um
processo dinamico (JACOBBIES, 2007).

A estrutura organizacional formal consiste no delineamento de
como as atividades - como alocac¢do de tarefas e atividades, co-
ordenacao e supervisao - sao coordenadas no sentido de se con-
cretizar a estratégia organizacional e de se atingirem seus obje-
tivos basicamente de duas formas: primeiramente, provendo as
bases para que as rotinas e procedimentos se estabelecam e, por
fim, definindo como cada membro individualmente participa do
processo de tomada de decisdo e em que extensao seu conhe-
cimento e expertise afetam as a¢des das organizacdes (JACOB-
BIES, 2007). Assim, uma organizacdo pode ser estruturada de
diferentes maneiras, dependendo de seus objetivos, de sua cul-
tura interna e do contexto em que esta inserida (HALL, 2004),
determinando suas operagdes, processos e desempenho. De
acordo com Lim et al (2010), no século 21, o desenvolvimento
da estrutura organizacional depende fortemente das estratégias
e comportamentos de gestores e demais membros da organiza-
¢do, sujeitos as limita¢des imputadas pela distribuicdo de poder
e as influéncias do meio externo e dos resultados esperados.

Uma estrutura fortemente hierarquica seria constituida de me-
nos pessoas por departamento e varios niveis de geréncia. Uma
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estrutura mais horizontal, por sua vez, comportaria um nimero
maior de pessoas e menos niveis hierarquicos. Os tipos de estru-
tura organizacional descritos anteriormente sdo criticos para a
questdo de compartilhamento de conhecimento, ja que uma es-
trutura mais verticalizada tende a proporcionar um maior nu-
mero de departamentos, o que possibilita a instalacdo de silos,
que precisariam ser superados no sentido de facilitar o livre flu-
xo de informacdo e conhecimento (HASANALI 2007).

Grant (1996) e Liebeskind (1996) propdem uma teoria basea-
da no conhecimento organizacional como o principal recurso
estratégico. Segundo essa teoria, a producdo de conhecimento
requer especializagdo, proveniente de individuos especialistas
adequadamente coordenados. Nao se pode esperar que tal co-
ordenacao seja realizada naturalmente, principalmente devido
a dificuldade de transferéncia do conhecimento tacito, presente
na mente dos individuos. Isso implica que as organizacdes de-
vem criar um ambiente tal que os individuos sejam motivados a
integrar seus conhecimentos especificos com o objetivo de pro-
duzir inovativamente bens e servicos. Isso significa que o objeti-
vo da organizagdo ndo € outro sendo coordenar a especializacdo
e o conhecimento individual de cada um dos seus membros, nos
mais diferentes niveis.

Grant (1996) relativiza ainda o conceito de organiza¢do que
aprende, propondo que todo o conhecimento organizacional
reside na mente do individuo. Essa énfase no individuo funda-
menta uma relacdo inicial entre estrutura organizacional e GC,
ou seja, a teoria proposta enfatiza o estimulo a colaboragio en-
tre os membros, mesmo diante dos conflitos intraorganizacio-
nais existentes e a coordenacdo do compartilhamento de co-
nhecimento, integrando-o e direcionando-o para os objetivos
da organizacdo. Desses principios, infere-se que duas variaveis
da estrutura organizacional influenciam o compartilhamento de
conhecimento: a hierarquia e a distribui¢ao de autoridade para
tomada de decisdo (GRANT, 1996). Nesse sentido, estruturas
fortemente hierarquizadas nao sao eficientes para o comparti-
lhamento de conhecimento tacito entre especialistas. Por outro
lado, o trabalho em equipes nas quais as responsabilidades sdo



mais divididas permite um fluxo maior de conhecimento e infor-
macdo, resultando em um processo de tomada de decisdo mais
descentralizado.

Responsabilidades divididas e conhecimentos compartilhados
acabam por sujeitar a organizacdo a uma maior exposi¢do ao
risco. Assim, Liebeskind (1996) salienta que é praticamente
impossivel proteger o conhecimento, e que mecanismos devem
ser criados para que tal conhecimento permaneca retido como
propriedade da organizagio, a menos que estrategicamente seja
interessante compartilha-lo com aliados, parceiros, clientes e
fornecedores.

A gestdo de conhecimento, a distribuicao de poder e as estrutu-
ras organizacionais estao assim relacionadas:

- 0 poder de decisdo acaba por ser dividido, o que requer
que as informagdes e o conhecimento necessarios para fun-
damentar tais decisdes sejam também transferidos;

-aatribuicdo de responsabilidade e a distribuicdo de compe-
téncias decisorias nas organizacdes dependem de politicas
e praticas organizacionais que favorecam a geragao, o com-
partilhamento e a utilizagdo do conhecimento;

- os direitos de decisdo estdo repartidos entre individuos e
unidades da organizacdo por regras formais - que incluem
a estrutura organizacional formal -, estabelecidas pela alta
geréncia, conselho de diretores e acionistas;

- para organizagdes com uma estrutura bastante centrali-
zada, conhecimento e distribuicdo de poder estdo concen-
trados nos altos niveis hierarquicos. A medida que o poder
decisério e o conhecimento sdo distribuidos, as decisoes
passam a ser subsidiadas por reflexdes mais criticas frente
aos objetivos e estratégias organizacionais.

Se a estrutura organizacional influencia, nesse sentido, a forma
como o conhecimento é distribuido, compartilhado e utilizado
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nas organizacoes, resta compreender a forma como essas estru-
turas tém se alinhado as iniciativas de GC.

3 - Estruturas organizacionais alternativas para a gestao de
conhecimento

Justamente por causa de uma hierarquia basica nas estruturas
sociais, que tende a preserva-las, é que os grupos humanos, as
instituicdes familiares, a sociedade, as empresas e as organiza-
¢Oes conseguem garantir sua sobrevivéncia. Sabe-se que as pri-
meiras estruturas existentes foram a familia e o governo, hie-
rarquicas em sua natureza, principalmente com o objetivo de
manter uma certa estabilidade (TOFFLER, 1980). No entanto,
ao se abordar especificamente a GC, no compartilhamento de
conhecimento a que se propde, uma estrutura hierarquica nao
se constitui em Unica alternativa. Gold et al. (2001), por meio
de uma analise de diversos fatores, determinam que a estrutura
organizacional exerce importante influéncia na infraestrutura
de conhecimento de uma organizacao, baseando-se na teoria da
firma, que encara o conhecimento como um fator de produgao.
Nessa perspectiva, alguns autores propéem os seguintes mo-
delos: estrutura de equipe (LICKER, 1997; KREITNER, 1995),
hipertexto (NONAKA; TAKEUCHI, 1995), de redes (SKYRME,
1999), matricial (DAVIS; LAWRENCE, 1978) e, por fim, uma
proposta que ndo desconsidera a estrutura formal hierarquica
existente (HASANALIL 2007).

A estrutura baseada em times e equipes promove a tomada de
decisdo de forma mais eficaz, buscando incorporar todos os
diferentes membros da organiza¢do nos processos e procedi-
mentos de tomada de decisdo. No entanto, embora esse tipo de
estrutura possa congregar um maior nivel de informacao e co-
nhecimento para a tomada de decisdes, a falta de coordenacgao
pode ndo armazenar o modus operandi de como as decisdes sdo
tomadas, nem de como esses processos decisdrios sdo armaze-
nados para uso futuro. Parece explicar apenas a relacido entre
os atores envolvidos no processo decisorio, ignorando os meca-



nismos de desenvolvimento do processo decisério e seu valor
estratégico para a organizacdo. Per si, a estrutura baseada em
times e equipes nao garante o compartilhamento, o uso e a re-
tencdo do conhecimento de forma eficaz (LICKER, 1997; KREI-
TNER, 1995).

A estrutura de hipertexto, proposta por Nonaka & Takeuchi
(1995), expande a estrutura baseada em equipes, no sentido de
superar as limitacdes desse modelo, propondo uma alternativa
para reforcar a importancia de criar, facilitar e acumular conhe-
cimento organizacional. Para os autores, as estruturas tradicio-
nais enfatizam apenas as dimensoes vertical e horizontal. Ja a
estrutura hipertextual baseia-se em trés dimensoes: equipes
de projeto, sistemas internos e conhecimento. Embora a ideia
tenha chamado grande atengdo, experiéncias praticas sio es-
cargas, estando presentes, apenas em certo grau, em empresas
fortemente dependentes de inovacdo e desenvolvimento cons-
tante de produtos, sujeitas a um contexto altamente competitivo
e dindmico, caracteristicas do setor tecnolégico.

A estrutura que mais favoreceria as iniciativas de GC nas or-
ganizacgoes, segundo Skyrme (1999), seria aquela que propor-
cionasse forte interagdo intra e extraorganizacional entre seus
atores, ignorando, inclusive, as fronteiras organizacionais, a que
denominou estrutura de rede. A nogdo de rede implica a exis-
téncia de conexdes e pontos de contato. Os pontos de contato
seriam membros da organizacao (individualmente considera-
dos), equipes, processos internos ou ainda outras organizagdes.
As conexoes constituiriam varios mecanismos de coordenagdo
e acordos. Na estrutura de redes, a comunicacdo informal, face a
face ou por meio de ferramentas tecnolégicas, permite alcangar
objetivos com relagdo ao compartilhamento de conhecimento, o
que a autoridade e a comunicagdo em organizacgdes hierarqui-
cas formais geralmente ndo conseguem. Ao se identificarem os
fluxos de informacédo e conhecimento, podem-se reconhecer as
relagdes entre os processos organizacionais.

A estrutura matricial, conforme definicdo de Davis & Lawrence
(1978), constitui a aplicacdo de um sistema de multicomandos
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que inclui ndo apenas a possibilidade formal para que esses
multicomandos ocorram, mas também politicas e mecanismos
associados a cultura e a modelos de comportamento organiza-
cionais que os apoiem. Trés principais razées sdo apontadas
para justificar a utilizacdo dessa estrutura. A primeira delas
refere-se a uma duplicidade de focos, sem presun¢do de impor-
tancia um sobre o outro: fun¢do, que encoraja a especializa¢do
e o desenvolvimento de competéncias especificas; e cliente, que
promove agdes, projetos e decisdes orientadas as suas deman-
das. A segunda razdo assume a adequacdo do modelo, quanto
a maior possibilidade de se direcionarem projetos especificos
para lidar com as mudangas ambientais, tornando os membros
mais responsaveis pela sobrevivéncia da organiza¢do no longo
prazo. Por tultimo, a estrutura matricial é motivada pelo princi-
pio de racionalidade, que objetiva compartilhar tanto os recur-
sos materiais caros para a organizacdo quanto o conhecimento
e as expertises individuais. Os mesmos autores relacionam al-
gumas limitagdes da estrutura matricial, que muitas vezes sao
resultados de falta de coordenacdo e de politicas corretas para
sua aplicacdo. Nesse sentido, as estruturas matriciais tendem a
favorecer a anarquia, devido a dificuldade de se reconhecerem
multiplos comandos e de se lidar com eles, a formacgado de gru-
pos e disputas politicas, a dificuldade na formagio de acordos
para tomada de decisdes e a superposicdo de projetos.

Muitas vezes, a inexisténcia de uma politica de integracdo e
envolvimento da alta administragdo com o modelo faz com que
os projetos e as equipes sejam colocados em segundo plano,
principalmente quanto a premiacgdo por resultados e eventuais
promogdes, ja que a estrutura hierarquica formal verticalizada
sempre prevalecera a estrutura lateral proposta pelas matri-
zes de projetos e equipes. Davis & Lawrence (1978) apontam,
ainda, que a estrutura parece funcionar melhor para projetos
bastante especificos, que envolvam pequenas equipes, onde
ndo se requer o compartilhamento de conhecimento em gran-
de escala.

Hasanali (2007) descreve uma estrutura alternativa para a pro-
moc¢ao da infraestrutura organizacional para a GC, proposta



pelos modelos de melhores praticas estimulados pela Ameri-
can Productivity and Quality Center - APQC. Segundo a autora,
geralmente ndo ha como alterar drasticamente uma estrutura
formal existente, ja consolidada, parte da cultura e dos simbolos
da organizacdo, para facilitar ou impulsionar a¢ées de GC. Nessa
visdo, ha que haver uma estrutura responsavel por estimula-las
e implementa-las, incorporada a estrutura formal ja existente.
Propde, assim, a instituicdo de conselhos ou comités diretores
de GC, com alguns individuos dispersos pela organizacdo, com
responsabilidade por iniciativas de GC. Seria uma combinagio
de caracteristicas centralizadoras e descentralizadoras.

Conselho/Comité Central

L

Grupo de Apoio a GC

s N

Facilitador/Supervisor Facilitador/Supervisor Facilitador/Supervisor Facilitador/Supervisor
de GC de GC de GC de GC
Unidade Organizacional Unidade Organizacional Unidade Organizacional Unidade Organizacional
Departamento Departamento Departamento Departamento

Figura 1 - Infraestrutura de GC proposta pela APQC
Fonte: Hasanali (2007, p. 62)

Afigura 1 ilustra esquematicamente o modelo. O conselho ou co-
mité de GC seria constituido de diretores e executivos da alta ad-
ministracdo, responsaveis por instituir politicas, direcionamen-
tos, orientagdes e apoio institucional. Em um nivel mais abaixo,
existiria o grupo de apoio a GC e os facilitadores ou supervisores
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da GC, responsaveis por iniciar os projetos de implanta¢ao, bem
como por apoia-los e supervisiona-los. Particularmente, onde
ndo exista uma cultura de valorizagdo do compartilhamen-
to do conhecimento, esses grupos de apoio a GC, bem como
seus facilitadores ou supervisores da GC, funcionariam ainda
como agentes de mudanca, motivadores e divulgadores da im-
portancia das a¢des para a organizacdo e seus membros. Tal
estrutura deve ter como foco a promog¢ao do senso de perten-
cimento, de propriedade e de responsabilidade. Uma vez em
andamento, os projetos de GC seriam entregues aos respon-
saveis pela unidade organizacional ou departamento em que
foram implementados.

Galbraith (1995) relaciona quatro varidveis que devem ser con-
sideradas ao se pensar a estrutura organizacional: especializa-
¢do, distribuicdo de poder, departamentalizacdo e forma. A es-
pecializacio relaciona-se com as especificidades e a diversidade
das func¢des para a obtencdo dos objetivos organizacionais. A
distribuicao de poder diz respeito ao nivel de centralizagdo ou
descentralizacdo. A departamentalizacdo vincula-se aos proces-
sos internos, aos produtos e servigos oferecidos, e a diversidade
dos recursos humanos envolvidos. A forma se refere ao controle
sobre cada nivel hierarquico.

A partir dos modelos propostos e das varidveis propostas por
Galbraith (1995) para definicdo da estrutura organizacional,
cumpre-se, por fim, considerar quais seriam as implicacdes
para as instituicdes legislativas, levando-se em conta as fun-
¢oes e objetivos institucionais (especializa¢do), a regulamen-
tacdo e o nivel de centralizacdo ou descentralizagdo (distribui-
¢do de poder), os processos internos e a diversidade dos atores
envolvidos (departamentalizacdo) e o controle sobre cada nivel
hierarquico (forma).

4 - Implicagoes para instituicoes legislativas

Em ambito nacional, as instituicoes legislativas ou parlamen-
tos constituem a mais elevada instituicio em uma democracia,



repositorios da soberania de um povo. O mandato publico ex-
presso por meio de um processo eleitoral determina a razao de
ser dessas institui¢des. Representantes eleitos cumprem seu
mandato elaborando legislacdo, deliberando sobre politicas
publicas, controlando e questionando as agdes do executivo,
debatendo e discutindo os anseios dos cidaddos e da sociedade
(INTER-PARLIAMENTARY UNION, 2006).

Para cumprir sua missdo constitucional, as institui¢des legis-
lativas abarcam atividades, fun¢des e competéncias especifi-
cas para esse fim. Embora cada pais, cada instituicdo possua
caracteristicas histdricas e contextuais particulares, cada uma
delas se organiza no sentido de prover suporte as suas ativi-
dades institucionais, guardadas as respectivas peculiaridades
e complexidades.

As atividades-fins e os objetivos institucionais sdo inequivoca-
mente exercidos pelos representantes, membros do parlamen-
to - dependendo da estrutura constitucional estabelecida, por
deputados e senadores - auxiliados por servidores apartidarios,
assistentes e secretarios muitas vezes vinculados a partidos, e
por terceiros. Destaca-se, nesse sentido, a complexidade e a he-
terogeneidade dos recursos humanos envolvidos nos processos
internos dessas institui¢cdes. Nota-se que as pessoas envolvidas
nesses processos possuem perfis variados, com diferentes ni-
veis de comprometimento com a instituicao. Essas diferencas
demandam, por sua vez, um complexo modelo de gestao que
formalize a distribuicdo de poder e autoridade, bem como de

niveis de controle especificos que garantam o controle de distri-

buicdo de poder decisorio.

De acordo com a INTER-PARLIAMENTARY UNION (2012), veri-
fica-se uma estrutura comum entre as instituicoes legislativas,
dividida em quatro componentes: servicos de apoio administra-
tivo, atividades politicas e legislativas, assisténcia especializada
as atividades politicas e aos escritérios parlamentares, e servi-
¢os de apoio institucional. A figura 2 ilustra esquematicamente
esses componentes.
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Atividades politicas e Assisténcia
legislativas (Geralmente servidores partidarios,

(Parlamentares) terceiros, especialistas)

Instituicoes
Legislativas

Servicos de apoio Servicos de apoio

administrativo institucional
(Geralmente servidores aparti- (Geralmente servidores apartidarios,
darios, terceiros) terceiros, especialistas)

Figura 2 - Componentes comuns da estrutura organizacional de ins-
titui¢des legislativas
(Elaboragao propria)

A Unido Interparlamentar (INTER-PARLIAMENTARY UNION,
2012), ao apresentar levantamento sobre a utilizacao ou a pos-
sibilidade de utilizacao de solugdes de tecnologia de informacgao
aplicadas especificamente aos parlamentos - reforcando que
tais institui¢des sdo organizacgdes orientadas para informacgao e
o conhecimento -, identificou os seguintes processos: disponi-
bilizacdo e disseminacdo interna de documentos e informacgoes;
disponibilizacao e dissemina¢do de documentos e informagdes
aos cidaddos; gestdo de conteudos e documentos; publicagdo
de discursos em plenario e comissdes; interacdo e comunica-
¢do com os cidaddos (instituicdo e membros do parlamento);
interacdo e comunicacdo entre os parlamentares; interagao e
comunicagao entre os servidores; processo legislativo; acesso a
documentos histéricos; acesso a pesquisas e relatorios.

Destaque-se, ainda, a propria natureza das institui¢des legisla-
tivas, que por se tratar de organizagdes publicas, encontram-
-se sujeitas a elevado nivel de regulacdo legal, favorecendo a
existéncia de uma estrutura formal extremamente hierarquica,
burocratica e centralizadora dos processos de decisdo, com dis-
tribuicdo e compartilhamento de informacdo e conhecimento
limitados. Nesse contexto, torna-se dificil reforcar uma estru-
tura absolutamente de hipertexto (NONAKA; TAKEUCHI, 1995).
Tal estrutura combina melhor com organizagdes sujeitas a um



ambiente altamente competitivo, exigindo elevado nivel de ino-
vacdo, adaptabilidade e flexibilidade. Parece ndo ser o caso das
instituicdes legislativas, que, segundo Suurla et al (2002), sao
organizagdes produtoras dinamizadoras de conhecimento para
sociedade. O conhecimento ali desenvolvido ndo coloca a insti-
tuicdo em risco, e sua disponibiliza¢ao, pelo contrario, promove
ganhos para todos.

As fungdes das instituicdes legislativas - representacao, legisla-
¢do e fiscalizacdo- impdem, por sua vez, um intenso fluxo de in-
formacdo e conhecimento, tanto interna quanto externamente.
Nao h3, assim, como descartar a estrutura de rede proposta por
Skyrme (1999), ja que a instituicdo deve procurar ser permea-
vel as demandas da sociedade, disponibilizando-as a seus mem-
bros, fortalecendo as relagdes e as conexdes com seus processos
internos para compreender a dindmica das fronteiras existentes
entre a instituicdo e seu ambiente externo.

Por sua vez, tanto as estruturas em equipe (LICKER, 1997;
KREITNER, 1995) e as matriciais (DAVIS; LAWRENCE, 1978),
quanto a infraestrutura de apoio a GC (HASANALIL 2007), por
se ajustarem a estrutura existente, apresentam-se como alter-
nativas menos agressivas, menos passiveis de rejei¢do por parte
dos grupos internos de poder, mais justificaveis e aceitaveis pe-
los membros da organizacao. Estruturas de equipe e matriciais,
quando devidamente coordenadas e lideradas, acabam por re-
forcar uma cultura de colaboracdo e, por conseguinte, o compar-
tilhamento de conhecimento. Acrescentem-se as consideracoes
feitas por Hasanali (2007) quanto ao fato de que iniciativas de
GC nao devem aguardar que uma cultura de cooperag¢io e com-
partilhamento de conhecimento se instale para, entdo, serem
implementadas. Segundo a autora, GC e cultura de colaboragao
sdo dinamicamente interativas, reforcando-se mutuamente.

Consequentemente, as particularidades das institui¢coes legisla-
tivas parecem apontar na direcdo de uma estrutura intermedi-
aria, com aplicagdo de um modelo misto, implantado sequen-
cialmente, objetivando o amadurecimento de uma cultura de
colaboracdo e compartilhamento. Em um primeiro momento,
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incorporar-se-ia a infraestrutura de apoio a GC, nos moldes
sugeridos pela APQC, no sentido de se promoverem politicas e
estratégias de GC para a instituicdo como um todo, bem como
fomentar uma cultura de colaboragdo. A fase seguinte enfati-
zaria a promog¢do da GC por meio de uma estrutura matricial e
de equipes. Uma terceira fase incluiria o modelo de redes, com
o objetivo de analisar e entender os processos organizacionais
como pontos de contato, e a relagdo entre eles. Acrescente-se
uma politica de avaliagdo das acoes de GC, que deve permear
todas as fases, no sentido de questionar a eficiéncia de tais pra-
ticas frente a missdo e aos objetivos da instituicdo. A figura 3
apresenta esquematicamente o modelo descrito.

FASE 1 FASE 2

OBJETIVOS

INSTITUCIONAIS 1

EFICIENCIA

CUSTOS J

PONTO OTIMO

Estrutura de apoio Préticas de GC

aGC *

Matricial
Equipe

Modelos de Rede

OBJETIVO: OBJETIVO: OBJETIVO:

Politicas Promover cultura de Processos
Estratégia colaboragao Relagoes
Cultura

AVALIACAO

Figura 3 - Modelo: adaptagdo da infraestrutura de GC a estrutura for-
mal de institui¢oes legislativas
(Elaboragao propria)

5 - Consideragoes finais

Ao se entenderem as institui¢des legislativas como organiza-
¢Oes orientadas para a informacdo e o conhecimento, no sentido
de gerar valor para a sociedade e para os cidaddos, seus proces-
sos internos devem estar coerentes com sua missado e objetivos.
Assim, torna-se importante vincular as politicas e estruturas
formais da organizagdo a promoc¢ao de mecanismos que facili-



tem o fluxo de captura, geracdo, compartilhamento, retencao e
uso do conhecimento, fluxos esses que constituem os processos
elementares da GC.

Conquanto estruturas de hipertexto estimulem a inovacao,
possibilitando respostas efetivas frente a um ambiente externo
dindmico em mudancas, a competitividade e a sobrevivéncia
organizacional ndo parecem ser o ponto central a ser considera-
do no caso de instituicdes legislativas. Inovacdo, no sentido de
antecipacdo das necessidades dos cidadios e provisio de servi-
¢os criativos, é sempre bem-vinda. No entanto, os processos in-
ternos dessas institui¢des precisam, em um momento anterior,
de ser capazes de identificar e promover resposta a demandas
basicas da sociedade e de seus cidadaos.

As variaveis - especializacdo, distribuicdo de poder, departa-
mentalizacdo e forma, consideradas ao se pensar a estrutura or-
ganizacional -, parecem indicar, no caso das institui¢des legisla-
tivas, um modelo de estrutura organizacional mista, implantado
sequencialmente, permitindo o amadurecimento gradual dos
processos de GC, integrando-os a estrutura formal da organi-
zacdo. Em um primeiro momento, incorporar-se-ia a estrutura
formal ja existente uma infraestrutura de apoio a GC, posterior-
mente, utilizar-se-iam praticas de GC em estruturas de equipe
e matriciais, e, por fim, implantar-se-iam os conceitos de estru-
tura de rede para ampliar a compreensdo das conexdes entre a
instituicdo e a sociedade, entre os diversos atores envolvidos e
entre os processos organizacionais internos.
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Resumo: Este artigo explora o grau de competitividade das elei¢des legis-
lativas brasileiras. O trabalho ndo sé confirma a hipétese de que os candi-
datos a reeleicdo sao eleitoralmente mais fortes do que os outros concor-
rentes, mas também traz como novidade o desempenho diferenciado dos
candidatos que ja exerceram cargos eletivos (candidatos de alta qualidade).
O fraco desempenho dos novatos, aproximadamente 80% dos concorren-
tes, é outro destaque importante na andlise. O artigo mostra que, por um
lado, o grau de competitividade das elei¢des é baixo, pois a grande maioria
dos votos concentra-se nos candidatos a reeleicdo. Por outro lado, a dispu-
ta entre candidatos a reeleicdo versus candidatos a reeleicdo, dentro dos
municipios, aumenta o grau de competitividade entre eles e, consequen-
temente, aumenta o grau de incerteza sobre a carreira politica do incum-
bente. Para verificar o desempenho eleitoral dos candidatos e a competi-
tividade das elei¢oes legislativas, o trabalho analisou todos os candidatos
a deputado estadual e federal em MG, em 2010. Foram utilizadas analises
quantitativas para demonstrar as principais diferencas entre o desempe-
nho de cada um deles.

Palavras-chave: Eleicoes legislativas. Competitividade eleitoral. Perfis de
candidatos. Reeleicdo. Eleicbes.

Abstract: This article explores the competitiveness of brazilian legislative elections.
This work confirms the hypothesis that incumbents are electorally stronger
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than other candidates. However, it also shows how high-quality
candidates have a better performance than beginning candidates.
The weaker performance of beginning candidates, almost 80% of all
candidates, is another important point in this analysis. The article stresses
that, on the one hand, the competitiveness level is low because of the
fact that almost all votes are concentrated in incumbent candidates.
On the other hand, the dispute between incumbents and incumbents
increase the competitiveness among them, thus raising the uncertainty
of the political legislative career. To verify the electoral performance
of candidates and the competitiveness of legislative elections, the
study used data from the 2010 elections in the state of Minas Gerais.

Keywords: Legislative elections. Electoral competitiveness. Electoral candidate
profile. Incumbency. Elections.

1 - Introdugao

Uma das premissas normativas para a classificacao de um sis-
tema politico como democratico é a de que o sistema eleitoral
para escolha dos representantes deve apresentar padrio acei-
tavel de competicdo eleitoral, permitindo que diferentes parti-
dos e perfis de candidatos disputem as elei¢des em igualdade
de condigdes e que os eleitores tenham a possibilidade de es-
colher entre diferentes opgdes. A principio, o sistema eleitoral
legislativo brasileiro preenche todos os requisitos. O sistema
proporcional de lista aberta brasileiro é considerado um dos
mais abertos do mundo, pois apresenta poucas restricdes a
entrada de candidatos na disputa eleitoral, permitindo que
grande ndimero de candidatos e partidos disputem as cadei-
ras legislativas municipais, estaduais e federais. Com relagao
aos eleitores, eles podem escolher livremente entre um vasto
leque de candidatos e partidos. Ou seja, o sistema cumpre os
pré-requisitos normativos.

Apesar de o sistema eleitoral brasileiro ser considerado
bastante aberto a disputa eleitoral (Nicolau, 2007), existe
um quase consenso, entre os pesquisadores (PEREIRA e
RENNO, 2001 e 2007; AMES, 2001; CARVALHO, 2003; SA-



MUELS, 2001; SILVA JUNIOR, 2013), de que as eleicées le-
gislativas sdo desequilibradas em favor dos candidatos a re-
eleicdo. Dessa forma, percebe-se o impasse existente entre
o horizonte normativo, o desenho institucional e o cenario
real encontrado. Enquanto o horizonte normativo aponta a
necessidade de as elei¢des serem equilibradas entre os con-
correntes, o desenho institucional, visando atender aos pres-
supostos normativos, permite a entrada, na disputa eleitoral,
de grande numero de candidatos e partidos, garantindo aos
eleitores a total liberdade de escolha entre as opg¢des dis-
poniveis. Porém, o cendario encontrado é de desequilibrio
das elei¢des em favor de determinado perfil: os candidatos
areeleicdo.

Acredita-se que, até o momento, pouco foi feito no Brasil para
compreender o grau de igualdade e desigualdade existente
nas disputas eleitorais para a Camara dos Deputados e para
as assembleias legislativas estaduais. O motivo para os poucos
avancos nessa linha de pesquisa, possivelmente, da-se pela di-
ficuldade em definir quais sdo os principais concorrentes ou
desafiantes dos candidatos a reeleicio nesses niveis de dispu-
ta. Afinal, devido as caracteristicas do sistema eleitoral ado-
tado para a escolha de representantes legislativos no Brasil -
sistema proporcional, com lista aberta, distritos com grande
extensdo territorial, magnitude acima de 8 cadeiras, possibi-
lidade de coligacdes partidarias, etc. -, onde, em linhas gerais,
todos os candidatos podem disputar o mesmo territério (ou
base) eleitoral, a definicdo de qual candidato é o principal con-
corrente de outro torna-se um pouco mais complexa. O pre-
sente trabalho procura suprir essa lacuna.

Para compreender as diferencas entre os candidatos a reelei-
¢do e os seus concorrentes, o trabalho adotou a classificacdo de
perfis de candidatos proposta por Jacobson (1989), na qual os
candidatos concorrentes ou desafiantes (challengers) sao clas-
sificados em dois grupos distintos: os candidatos desafiantes
que ainda ndo possuem experiéncia politica, ou seja, os can-
didatos novatos; e os candidatos desafiantes que ja possuem
alguma experiéncia politica e que, portanto, poderiam apre-
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sentar um desempenho eleitoral mais consistente, sendo estes
considerados os candidatos de alta qualidade (high-quality).

A classificacdo do perfil dos candidatos é amplamente utiliza-
da por pesquisadores norte-americanos para explicar as dife-
rencas no desempenho eleitoral dos candidatos a deputado nos
EUA. Para o presente trabalho, buscou-se adaptar essa classifi-
cacdo a realidade brasileira. Como as elei¢des legislativas brasi-
leiras tém grande nimero de candidatos que podem ser votados
em diferentes municipios, ha natural dificuldade para definir
quais sdo os principais desafiantes dos candidatos a reeleicdo.
A solugdo proposta foi estudar as diferengas entre os perfis de
candidatos de maneira agregada, ndo se preocupando, com isso,
em compreender o desempenho eleitoral individual dos can-
didatos, mas o desempenho médio de cada um dos trés perfis
analisados. Dessa forma, os candidatos nas elei¢des legislativas
federal e estadual, no Estado de Minas Gerais, no ano de 2010,
foram classificados em trés perfis: os novatos, ou seja, os can-
didatos que nunca haviam exercido cargo eletivo; os candida-
tos de alta qualidade, isto é, os que disputavam as elei¢cdes para
deputado e ja haviam exercido ou ainda exerciam algum cargo
politico; e os candidatos a reeleicdo, aqueles que estavam con-
correndo novamente para o mesmo cargo ora ocupado por eles.

Assim, o objetivo deste artigo é avangar no entendimento das
condicdes de igualdade e desigualdade na disputa eleitoral le-
gislativa, tendo como ponto de partida o dimensionamento do
desempenho eleitoral dos candidatos a reeleicdo e dos seus
concorrentes. Para isso, procura-se responder as seguintes per-
guntas: 1) Como se da a competicdo eleitoral legislativa entre
os candidatos a reeleicdo, os de alta qualidade e os novatos?
2) Qual é a forca relativa de cada perfil de candidato? Serao
testadas trés hipoteses centrais. A primeira hipétese é que os
candidatos a reeleicdo sdo o grupo mais forte e possuem signifi-

1  Para este trabalho optou-se por usar a tradugdo literal do termo em inglés
high-quality (alta qualidade). Acredita-se que, apesar das possiveis distor-
¢Oes que a tradugdo possa apresentar, esse é o termo que melhor repre-
senta a ideia de um conjunto de candidatos com caracteristicas capazes de
aumentar o seu desempenho eleitoral.



cativa predominancia eleitoral sobre os outros concorrentes. A
segunda hipétese é que os candidatos que ja exerceram cargos
eleitorais (candidatos de alta qualidade) possuem vantagens re-
lativas sobre os novatos, sendo eles o grupo capaz de ameacar
a dominancia dos candidatos a reeleicdo. A terceira hipdtese é
que o desempenho dos candidatos novatos é relativamente fra-
gil, apesar do tamanho do seu grupo.

0 trabalho busca enriquecer a discussao sobre a for¢a dos can-
didatos a reeleicdo e a de seus concorrentes, a partir das pers-
pectivas apontadas pelo sistema eleitoral brasileiro. Acredita-se
que essa discussdo possa apontar caminhos para aprofundar
reflexdes sobre o grau de competitividade das elei¢des legislati-
vas brasileiras e, com isso, proporcionar novos elementos para
o debate sobre reforma politica existente no Pais.

Sao poucos os estudos brasileiros que tém concentrado esfor¢os
em compreender (e dimensionar) a for¢a desses candidatos e,
em sua grande maioria, tais pesquisas apresentam resultados
referentes apenas as elei¢cdes para deputado federal (PEREIRA
e RENNO, 2001 e 2007; AMES, 2001; CARVALHO, 2003; SILVA
JUNIOR, 2013). Outra caréncia é que esses estudos tém se con-
centrado apenas no desempenho dos candidatos a reeleicao,
sendo os concorrentes raramente incluidos nelas. Dessa ma-
neira, este trabalho busca preencher duas lacunas: acrescentar
aos estudos sobre a for¢a dos candidatos a reeleicao andlises
contemplando ndo somente as eleicoes federais, mas, também,
as elei¢des estaduais; e, ainda, considerar, na pesquisa, todos os
candidatos que disputaram as elei¢coes legislativas, permitindo
a comparacdo entre o desempenho de todos os candidatos.

0 ponto de partida para este artigo é o entendimento de que o
sistema ndo pode ser medido apenas pelos indicadores de vi-
toria ou derrota nas eleicdes. No complexo sistema brasileiro,
que apresenta grande nimero de candidatos, partidos e coliga-
¢Oes, um candidato, para ser eleito, muitas vezes ndo depende
apenas do seu desempenho eleitoral, mas de algumas condic¢des
estratégicas e conjunturais impostas pelas alianc¢as partidarias
no momento da construgdo das coligacdes eleitorais. Face a tais
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condic¢des, este trabalho propde avaliar o desempenho eleitoral
dos perfis de candidatos em ambos os aspectos, no sucesso ou
insucesso nas urnas e no volume de votos obtidos pelos perfis.
Outro ponto importante a ser destacado é que a competitivi-
dade nas elei¢gdes pode ser mensurada de inimeras maneiras,
como desempenho dos partidos, tempo de televisdo dos par-
tidos, configuracao das coligagdes, biografia dos candidatos,
condicdo de oposicdo ou situagdo em relagdo ao governo, etc. O
presente trabalho concentra-se na analise da competitividade
das elei¢bes a partir de um unico ponto de vista: as diferencas
apresentadas entre os candidatos a reelei¢do, os de alta quali-
dade e os novatos.

O artigo é divido em cinco partes. A primeira parte apresenta
uma revisdo tedrica sobre a for¢a dos candidatos a reeleicdo. A
segunda mostra o desempenho dos candidatos a reelei¢do nas
eleicdes para deputado federal e estadual, em Minas Gerais, nas
cinco ultimas disputas eleitorais. A terceira explica como foi re-
alizada a classificacdo dos candidatos. A quarta parte analisa a
diferenca entre o desempenho dos candidatos. A dltima parte
discute a relevancia dos resultados encontrados.

2 - Aforga eleitoral dos candidatos a reelei¢ao

Os estudos legislativos norte-americanos possuem longa tradi-
¢do0 na compreensao da forca eleitoral apresentada pelos candi-
datos a reeleicdo. Classicos como The electoral connection, David
Mayhew (1974); Congress: keystone of the Washington Establish-
ment, Morris Fiorina (1977); Home style: house members in their
districts, Richard Fenno (1978); The politics of congressional
elections, Gary Jacobson (1989), foram capazes de dimensionar
a forca desses candidatos e os motivos pelos quais conseguem
enorme vantagem eleitoral sobre os seus concorrentes.

Um dos trabalhos mais importantes e que, de certa forma,
tornou-se um marco nos estudos sobre a forca dos candidatos
norte-americanos a reeleicdo foi a obra Congress - The electoral
connection, de David Mayhew (1974). Nesse estudo, Mayhew



demonstrou como a atividade parlamentar estd diretamente
voltada a atividade eleitoral. Em sua visdo, o primeiro objetivo
dos parlamentares seria obter a reeleicdo, e, para atingir esse
objetivo, eles utilizariam inimeros recursos institucionais das
casas legislativas, de maneira que aumentassem o vinculo com
seus eleitores.

Segundo Mayhew (1974), os congressistas norte-americanos
encontram, na estrutura do Congresso, lugar ideal para pratica-
rem suas atividades eleitorais. Os inimeros beneficios (perks)
disponibilizados aos congressistas permitem que eles constru-
am estrutura bastante favoravel aos seus objetivos eleitorais. Os
principais beneficios seriam: contratacdo de assessores, verba
para manutencgao de escritérios de atendimento em seus distri-
tos, verba e estrutura técnica para elaboracio e divulgacdo de
materiais publicitarios, etc. Haveria também os beneficios indi-
retos, como a obtencdo de prestigio e facilidade para conseguir
apoios persuasivos e recursos financeiros.

0 trabalho de Fiorina (1977), “Congress - keystone of the Wa-
shington Establishment”, parte das mesmas premissas de
Mayhew (1974), identificando que o objetivo principal dos
congressistas € obter a reeleicdo. Porém, diferentemente de
Mayhew, para quem a for¢a dos candidatos estaria no poder de
comunicagao com o eleitorado, Fiorina busca demonstrar que a
forca dos candidatos a reeleicao estaria no que ele denomina de
constituency service (prestagdo de servicos ao eleitorado). Em
linhas gerais, esse constituency service seria o acompanhamento
e o auxilio no atendimento das demandas individuais (ou de pe-
quenos grupos), dentro do Congresso ou na burocracia estatal.
Segundo ele, essa seria a grande forca e a estratégia dos candi-
datos a reeleicdo, pois, durante o mandato, eles podem estreitar
os lagos com o eleitorado de seus distritos por meio da constan-
te prestacdo de servigos.

Richard Fenno (1978) buscou aprofundar a compreensdo de
como os congressistas relacionavam-se com os eleitores em
seus distritos. Segundo ele, a for¢ca dos candidatos a reeleigao
estaria no contato direto com os eleitores e ndo no dia a dia do
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Congresso. O seu foco analitico esteve voltado para a captagao e
a descricdo da maneira como o representante lidava com o seu
eleitorado. Segundo ele, cada deputado possuiria um estilo pro-
prio (home style) para lidar com o seu eleitor: o modo de vestir,
o modo de falar, os termos usados - tudo é calculado para que
o congressista demonstre maior proximidade com o eleitorado
e para que este perceba que o deputado é o responsavel por de-
fender os interesses pessoais de cada um no Congresso e nos
assuntos relacionados ao Estado.

Outro trabalho que concentrou esfor¢cos em compreender a for-
¢a dos candidatos a reeleicdo norte-americanos foi a obra “The
politics of congressional elections”, de Jacobson (1989). Nesse
livro, Jacobson parte do pressuposto de que a maneira como o
congressista desenvolve as suas estratégias eleitorais influencia
o modo como ele age no Congresso. Sendo assim, compreender
as elei¢des congressuais e as estratégias utilizadas pelos candi-
datos torna-se tarefa primordial para a compreensao do funcio-
namento do Congresso norte-americano.

Para Jacobson (1989), as elei¢cdes congressuais apresentam di-
ferentes fatores que podem influenciar a estratégia utilizada
pelo candidato; dessa forma, para compreender o cendrio elei-
toral, é necessario entender a importancia de cada um deles.
De acordo com o autor, os fatores seriam: o contexto eleitoral,
o perfil dos candidatos, o poder de campanha dos candidatos,
o comportamento dos eleitores e as condi¢des politicas na-
cionais. Cada um desses itens, de certa forma, interferiria nas
estratégias adotadas pelos candidatos para conseguir uma ca-
deira no Congresso nacional. Jacobson (1989) demonstra, por
meio de um conjunto de dados, como cada um desses fatores
tem influenciado as elei¢cdes congressuais norte-americanas,
e como os candidatos utilizam as informac¢des para moldar as
suas estratégias eleitorais.

Marcante no estudo de Jacobson é a sua tentativa de apresen-
tar as andlises de maneira comparativa entre os candidatos a
reeleicdo e os desafiantes. Segundo Jacobson (1989), um dos
principais fatores capazes de influenciar o resultado, positivo



ou negativo, na reeleicdo de um candidato, seria a auséncia ou
presenca de um desafiante de “alta qualidade” (high-quality).
Um candidato de alta qualidade seria um desafiante com expe-
riéncia politica que o tornaria mais competitivo que os candida-
tos novatos. Para ele, tais candidatos teriam mais condi¢cdes de
estruturar campanhas com mais recursos financeiros e apoios
persuasivos. Nas disputas eleitorais, a auséncia de um desafian-
te de alta qualidade tornaria mais facil o caminho de um candi-
dato a reeleicio.

Com o passar dos anos, outros autores (COX e JONATHAN, 1996;
CAREY, etal, 2000; CARSON and CRESPIN, 2004; ABRAMO-
WITZ, 2006; CARSON et. al, 2007) seguiram os estudos clas-
sicos e buscaram reforcar as posi¢des iniciais, apresentando
novas metodologias e técnicas que comprovassem a for¢a dos
candidatos a reelei¢do. Além disso, os estudos mais recentes vi-
saram também entender em quais situagdes os candidatos a re-
eleicdo poderiam apresentar fragilidades, aumentando, assim,
as possibilidades de vitéria dos candidatos concorrentes. Vale
destacar que os estudos norte-americanos ja tém como premis-
sa que as eleicoes legislativas naquele pais sdo desequilibradas
em favor dos incumbentes. Sendo assim, os estudos se concen-
tram em identificar razdes para essa predominancia e possiveis
situagdes onde eles poderiam apontar fragilidades eleitorais.

Até o momento, a compreensao da forga eleitoral dos candidatos
a reeleicdo no ambito das eleicdes legislativas, bem como as di-
ferencas entre esses candidatos e os seus concorrentes, tém sido
pouco exploradas na ciéncia politica brasileira. No Pais, sdo pou-
cos os estudos que lidam, diretamente, com essa tematica (AMES,
2001; CARVALHO, 2003; SAMUELS, 2001; PEREIRA e RENNO,
2001 e 2006; SILVA ]IJNIOR, 2013). Em sua grande maioria, ape-
sar de apresentarem algumas posi¢cdes sobre o comportamento
dos candidatos, ndo sdo capazes de dimensionar as diferencas
existentes entre os candidatos a reelei¢do e os seus concorrentes.

Entre os trabalhos brasileiros, os que mais se aproximam da de-
monstracao de for¢a dos candidatos a reeleicdo sdo os de Perei-
ra e Renno (2001 e 2006), Silva Junior (2013) e Samuels (2001).
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Pereira e Renno (2001 e 2006), apesar de testarem por meio de
uma série de variaveis, de carater nacional e local, quais fato-
res poderiam influenciar nas chances de vitéria dos candidatos
a reeleicdo, limitam-se a apresentar resultados referentes ao
desempenho dos candidatos a reelei¢do, ndo mostrando quais
seriam as diferencgas entre eles e os candidatos concorrentes.
Silva Junior (2013), em sua tese de doutorado, traz uma nova
perspectiva para os estudos sobre os candidatos a reeleicao,
ao mostrar as diferencas entre os candidatos a primeira ree-
leicdo e os candidatos mais experientes e como a presenca de
um maior numero de candidatos a reelei¢io dentro da mesma
coligacao reduz a forga deles. O trabalho de Samuels (2001)
oferece elementos que levam a entender as diferencas entre os
candidatos a reeleicdo e os seus concorrentes nas elei¢cdes le-
gislativas brasileiras, pois é dos poucos estudos que apontam
resultados para ambos os perfis de candidatos: os candidatos
a reeleicdo e os seus concorrentes. Contudo, Samuels (2001)
concentra esfor¢os apenas na compreensdo dos recursos fi-
nanceiros arrecadados pelos candidatos; outras questdes re-
ferentes ao desempenho eleitoral dos candidatos ndo sao ex-
ploradas pelo autor.

E fato que, no sistema eleitoral brasileiro, os candidatos a ree-
leicdo perdem muito mais elei¢des do que os candidatos a ree-
leicdo norte-americanos. Mesmo assim, existe grande diferenca
entre a forca eleitoral apresentada pelos candidatos a reeleigao
e pelos outros candidatos. Assim, este artigo busca, a partir de
um novo olhar, dimensionar o tamanho da diferenca entre o de-
sempenho eleitoral dos candidatos e, a partir disso, debater o
grau de competitividade das elei¢des legislativas.

3 - Cenario da reeleicao nas eleicoes legislativas em Minas
Gerais

A primeira tarefa é verificar, ao longo dos anos, quais sdo os
percentuais de vitéria dos candidatos que tentam a reelei¢do
na Camara dos Deputados e na Assembleia Legislativa de Mi-



nas. E importante ressaltar ser comum, no Brasil, deputados se
candidatarem ao cargo de prefeito e, se eleitos, renunciarem ao
mandato de deputado, deixando-o para o suplente. Esse fato é
recorrente e se da em face de o calendario eleitoral brasileiro
apresentar dois periodos distintos: um para eleicdo de presi-
dente, governadores, senadores, deputados federais e deputa-
dos estaduais; e outro, dois anos depois, para a eleicdo de pre-
feitos e vereadores. Outro fato presente no sistema eleitoral é a
opcao dos deputados, ao final do mandato, de concorrer a ou-
tros cargos, como senador, governador ou deputado em outro
nivel (deputados estaduais que concorrem para deputado fede-
ral e vice-versa). Essas situacdes podem influenciar o nimero
de candidatos que concorrem a reelei¢ao.

Em média, os candidatos que tentaram a reeleicdo, no periodo
analisado (as cinco ultimas elei¢des), obtiveram sucesso em 71%
dos casos nas eleigdes federais e 69% nas elei¢des estaduais?. Em
face do nimero de concorrentes e das caracteristicas do sistema
eleitoral brasileiro, esses percentuais de sucesso sdo bem infe-
riores aos atingidos pelos candidatos norte-americanos (acima
de 90%). Ainda assim, a vantagem de ser candidato a reelei¢cdo
é tdo expressiva que, em praticamente 70% das vezes, os candi-
datos que tentam a reeleicdo obtém vitéria nas urnas (tabela 1
e tabela 2).

2 Os dois mais baixos desempenhos dos candidatos a reeleicdo chamam a
atengdo nessas tabelas: nas elei¢des para a Camara dos Deputados, na 52°
Legislatura, o percentual de sucesso ficou em apenas 63% (foi durante essa
legislatura que aconteceu o escandalo conhecido como “Mensaldo”, em que
o Poder Executivo foi acusado de comprar a participagdo de partidos e de-
putados em importantes votagdes no Congresso). Em relacdo aos deputados
estaduais, chama a aten¢do o baixo desempenho na 14° Legislatura, na qual o
percentual de sucesso ficou apenas em 57% (foi durante essa legislatura que
foi deflagrado o chamado “escandalo dos altos salarios” na ALMG).
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Tabela 1 - Percentual de sucesso, por legislatura, dos candidatos
que tentaram a reeleicio, em Minas Gerais, para a CAimara dos De-
putados, nas ultimas cinco elei¢cées

Deputados federais

493 502 512 522 532
Legislatura | Legislatura | Legislatura| Legislatura | Legislatura
(1991-1995)|(1995-1999)|(1999-2003)|(2003-2007)|(2007-2011)

Tentaram | 46 40 43 45
areeleicdo*
Média
Eleitos 30 32 33 27 34 geral do
sucesso
% Sucesso 71% 70% 83% 63% 76% 71%

Fonte: Os dados foram compilados a partir de informagdes acessadas
nos sites do Laboratdrio de Estudos Experimentais (Leex) - [uperj e da

Camara dos Deputados, em dezembro de 2011
* Os dados desta tabela devem ser lidos da seguinte maneira: os deputados
presentes em determinada legislatura tentam a reeleicdo para a proxima.

Por exemplo: entre os deputados da 49* Legislatura, 42 tentaram a reelei¢do
e 30 foram eleitos para a 50° Legislatura.

Tabela 2 - Percentual de sucesso, por legislatura, dos candidatos
que tentaram a reeleicio em Minas Gerais para a ALMG, nas ulti-
mas cinco eleicoes

Deputados estaduais

122 132 142 152 162
Legislatura | Legislatura | Legislatura| Legislatura| Legislatura
(1991-1995)|(1995-1999)|(1999-2003)((2003-2007) | (2007-2011)

Tentarama 59 70 51 65
reeleicdao*
Média
Eleitos 42 43 40 40 50 geral do
SuCesso
% Sucesso 64% 73% 57% 78% 74% 69%

Fonte: Os dados foram compilados a partir de informagdes acessadas
nos sites do Laboratério de Estudos Experimentais (Leex) - [uperj e da

ALMG, em dezembro de 2011

* Os dados desta tabela devem ser lidos da seguinte maneira: os deputados
presentes em determinada legislatura tentam a reelei¢do para a préxima.
Por exemplo: entre os deputados da 12? Legislatura, 66 tentaram a reeleicdo
e 42 foram eleitos para a 13° Legislatura.



4 - Perfil dos candidatos: novatos, alta qualidade e reeleicao

Tendo em vista o histdrico de sucesso eleitoral dos candidatos a
reeleicdo, é preciso mostrar quem foram os candidatos no pleito
de 2010 e como foi feita a classificacdo do perfil de candidatos.
Como ja foi apontado, o trabalho seguira o modelo de classifica-
¢do proposto por Jacobson (1989). Acredita-se que a categoriza-
¢do dos candidatos entre os trés perfis (novato, alta qualidade e
reeleicdo) pode tornar a compreensdo das elei¢des legislativas
brasileiras mais nitida e rica em nuances. A seguir, demonstra-
-se a quantidade e o percentual de candidatos categorizados em
cada perfil e quais foram os critérios utilizados para a sua clas-
sificacdo (tabela 3).

Candidatos novatos

A categoria de candidatos novatos é a maior de todas. Conside-
ram-se como novatos todos aqueles que disputaram as elei¢des
ndo sendo titulares de mandatos de deputado e, também, nao
apresentando as caracteristicas necessarias para serem classifi-
cados como de alta qualidade. Sendo assim, os novatos sdo 413
(79%) no grupo de candidatos a deputado federal, e 731 (78%)
no grupo de concorrentes a deputado estadual (tabela 3).

Candidatos de alta qualidade

A classificagdo de alta qualidade poderia ser desenvolvida a par-
tir de muitos critérios: nimero de elei¢des disputadas, cargos
eleitorais conquistados, cargos executivos ocupados, capacida-
de de arrecadacdo financeira, grupo (ou elite) politico ao qual
pertence, e assim por diante. Para o caso deste estudo, conside-
ra-se candidato de alta qualidade aquele que, nas quatro tltimas
eleicdes, teve alguma experiéncia politica. Essa categoria busca
diferenciar, no universo de candidatos, aqueles que apresentam
desempenho eleitoral superior devido a experiéncia prévia.
Sendo assim, considerou-se como de alta qualidade o candidato
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que ja havia sido prefeito, vereador, deputado estadual ou depu-
tado federal (e ndo estava concorrendo a reeleicdo), em algum
momento no periodo de 1996 até 2010 (um total de sete pleitos,
dos quais quatro sdo nacionais - presidente, governador, sena-
dor, deputado federal, deputado estadual - e quatro municipais
- prefeito e vereador). Classificaram-se também como de alta
qualidade os candidatos que ja haviam sido governadores ou se-
nadores; para eles, nao foi imposto periodo de referéncia para o
exercicio do mandato.

Individuos que ocuparam cargos relevantes no governo esta-
dual foram considerados, também, candidatos de alta qualida-
de. Essa classificacdo segue a indicacdo de parte da literatu-
ra, ao apontar que os candidatos que ocuparam algum desses
cargos poderiam beneficiar-se dele para obter vantagens elei-
torais (AMES, 1999).3Porém, com relagio a essa classificacio,
houve algumas dificuldades: ndo foi possivel conseguir a lista
de todos os integrantes dos ministérios federais e secretarias
estaduais ao longo das ultimas eleicdes (1996-2010). Sendo
assim, foram classificados como de alta qualidade apenas os
candidatos que exerceram o cargo de secretario de Estado en-
tre os anos de 2003 e 2010, ja que esses eram os unicos dados
disponiveis.

Deve-se fazer uma ressalva em relacdo aos candidatos que ja
haviam sido vereadores. Em face do grande nimero de muni-
cipios mineiros (853), ndo foi possivel verificar todos. Dessa
forma, optou-se por trabalhar apenas com os municipios acima
de 50.000 eleitores, um total de 51 municipios. Acredita-se que
esse recorte ndo prejudique as andlises, pois dificilmente a base
eleitoral de um vereador em municipio abaixo desse limite teria
relevancia significativa para o candidato ser considerado como

3 Seria relevante acrescentar a categoria “candidatos de alta qualidade”
aqueles que exerceram cargos de segundo escaldo na burocracia estatal e,
também, candidatos que foram secretarios de governo em prefeituras de
grandes cidades, pois esses candidatos também poderiam utilizar-se do
cargo para se promoverem e alcangarem melhores retornos eleitorais. Mas
esses nao sio dados que estdo disponiveis nos sites do TSE, da ALMG e da
Camara dos Deputados.



de alta qualidade.* Dessa maneira, de acordo com os parame-
tros propostos, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, 65
(12%) dos candidatos foram classificados como de alta qualida-
de, enquanto, nas eleicdes para a ALMG, esse numero foi de 142
(15%) (tabela 3).

Candidatos a reeleicao

Foram considerados candidatos a reeleicdo aqueles que, ao
final da legislatura de 2007-2011, estavam exercendo o man-
dato de deputado federal ou estadual e, nas elei¢cdes de 2010,
optaram por disputar novamente as eleices para o mesmo
cargo. Como o objetivo é encontrar diferencas entre os candi-
datos que exerceram o mandato legislativo e os que ndo o exer-
ceram, foram necessarias algumas correc¢des na classificacao.
Durante o periodo legislativo de quatro anos, alguns deputa-
dos podem exercer o mandato por menor tempo, uma vez que
podem ser convidados para assumir algum cargo na burocra-
cia estadual ou federal ou vencer elei¢des municipais e, assim,
licenciarem-se ou abandonarem o seu mandato, fazendo com
que os seus suplentes o assumam. Optou-se por considerar
como candidatos a reeleicdo aqueles que exerciam o mandato
durante o periodo eleitoral, pois, em geral, sdo eles que exerce-
ram o mandato por mais tempo. Como algumas vezes as classi-
ficacdes podem ndo refletir a realidade dos fatos, verificou-se,
caso a caso, o histérico dos deputados, buscando a existéncia
de alguma disparidade. Assim, nas elei¢Ges de 2010, 45 (9%)
candidatos tentaram a reeleicdo para deputado federal e 65
(7%) para deputado estadual (tabela 3). Esse sera o universo
de candidatos a reeleigao.

4 Um ponto relevante para delimitar a classificagdo de vereadores em ci-
dades com até 50.000 mil eleitores foi o surgimento de candidatos com
baixa quantidade de votos na andlise (menos de mil votos). Se continuds-
semos a classificagdo para cidades com eleitorado menor, isso ocorreria
com frequéncia muita alta e poderia prejudicar o conceito que queriamos
desenvolver sobre os candidatos de alta qualidade.
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Tabela 3 - Classificacdo do perfil dos candidatos nas elei-
¢oes para deputado federal e estadual, em Minas Gerais, no
ano de 2010

Federal Estadual
Casos % Casos %
Novato 413 79% 731 78%
Alta qualidade 65 12% 142 15%
Reeleicdo 45 9% 65 7%
Total 523 100% 938 100%

Fonte: Elaboracdo do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacoes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados

Construcao dos bancos de dados

A classificacdo dos candidatos a deputado federal e estadual,
em Minas Gerais, em trés categorias (novato, alta qualidade
e reeleicdo), denominada “perfil dos candidatos”, sera a prin-
cipal variavel deste artigo. Nas sessdes seguintes, sera verifi-
cado como esses perfis de candidatos possuem desempenho
eleitoral diferenciado entre si. Todos os dados utilizados sdo
oriundos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG), e estavam disponiveis on-
-line nos sites dos 6rgaos entre os meses de dezembro de 2011
e fevereiro de 2012.

A forca eleitoral de cada perfil

0 primeiro passo foi verificar qual o total de votos nominais
obtidos pelo conjunto de candidatos novatos, de alta qualidade
e reeleicao. No total de votos nominais de cada perfil de candi-
dato, os que estavam concorrendo a reeleicdo como deputado
federal obtiveram 50,64% de todos os votos nominais da elei-
¢do (4.819.251 votos). Nas elei¢cdes para deputado estadual,
os candidatos a reeleicdo obtiveram 45,05% do total de votos
(4.129.027 votos). De uma forma direta, esse € um primeiro



indicador da for¢a dos candidatos a reeleicao nas eleicdes le-
gislativas brasileiras. Em um universo de 523 candidatos a de-
putado federal, os candidatos a reeleicdo, que eram apenas 45,
ou seja, 9% do conjunto de candidatos, obtiveram metade do
total de votos (50,64%). Com relacdo aos deputados estaduais,
os candidatos a reeleicdo, que eram 65 (7% dos 938 candida-
tos), obtiveram 45,05% do conjunto de votos da elei¢do (tabe-
la 4). Tais dados confirmam a primeira hip6tese: os candidatos
a reeleicdo tém desempenho bastante superior ao dos outros
candidatos.

Tabela 4 - Total de votos nominais obtidos por perfil de
candidato nas eleicdes legislativas para deputado federal e
estadual em Minas Gerais, em 2010

Federal Novatos A!ta Reeleicio Geral
qualidade

Votos

. 1.979.363| 2.717.170 | 4.819.251 |9.515.784
nominais

% dos votos 20,80% 28,55% 50,64% |100,00%

N°de can_dldatos 413 65 45 523
por perfil
Estadual Novatos A!ta Reeleicio Geral
qualidade
Votos

o 2.392.575| 2.644.826 | 4.129.027 |9.166.428
nominais

% dos votos 26,10% 28,85% 45,05% |100,00%

N° de candidatos

por perfil 731 142 65 938

Fonte: Elaboracdo do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacgdes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados
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Alguns dados descritivos sobre a votacdo nominal obtida por
cada perfil analisado permitem explicitar melhor a diferenca
entre os candidatos®. Enquanto os candidatos a reelei¢do atin-
giram uma mediana de 96.309 votos na eleicdo federal e de
59.739 votos na eleicdo estadual, a mediana dos candidatos
de alta qualidade ficou em 22.201 votos nas elei¢cdes para de-
putado federal e em 12.327 na eleigdo para deputado estadu-
al. Os candidatos novatos obtiveram, na eleicao para deputado
federal, mediana de 1.614 votos e, na elei¢do para deputado
estadual, de 1.087 votos (figura 1). Esses dados vdo na dire-
¢do da segunda hipoétese: os candidatos que ja possuem bases
eleitorais consolidadas, chamados nessa pesquisa de candida-
tos de alta qualidade, apresentam desempenho superior aos
novatos.

Vale destacar que a alta mediana dos candidatos a reeleicdo
demonstra que todos os candidatos do grupo sdo competiti-
vos, 0 que também pode ser visto pela votagdo minima e ma-
xima do grupo (figura 1), que comprova, ainda, a grande dife-
renca entre a votagdo alcancada pelos candidatos a reeleicdo e
a votacao obtida pelos seus concorrentes. O mesmo ndo acon-
tece com os outros dois perfis. Ainda assim, é importante no-
tar como o desempenho dos candidatos de alta qualidade foi
superior ao dos candidatos novatos, fato que demonstra que a
classificacdo de perfis possui validade analitica. Os dados dei-
xam evidente que os candidatos de alta qualidade podem ser
considerados uma categoria intermediaria entre os novatos e
os candidatos a reeleicdo, exatamente como apresentado na
segunda hipotese do trabalho.

5  Em face da alta dispersdo dos votos em cada perfil, que pode ser notada pe-
los altos desvios-padrdo apresentados, é recomendavel atentar mais para
amediana do que para a média dos resultados. A mediana é o ponto médio
da distribui¢cdo: metade dos votos obtidos pelo perfil estdo abaixo da me-
diana e metade estdo acima. Para melhor compreensdo das diferengas en-
tre as medianas, optou-se por apresentar os resultados a partir de graficos
de boxplot.



Figura 1 - Boxplot sobre a votacio nominal dos perfis de
candidatos nas eleicdes legislativas para deputado federal
e estadual em MG, em 2010
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Fonte: Elaboragio do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacgdes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados
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O conjunto de votos obtidos pelos perfis de candidatos, ape-
sar de util para apresentar o desempenho eleitoral, nao é
suficiente para demonstrar o resultado final das eleicdes,
pois esse resultado depende do nimero de cadeiras que o
partido ou a coligacdo tera a partir do quociente eleitoral.
Sendo assim, é necessario verificar também o nimero de
vitérias eleitorais de cada perfil nas elei¢cdes. Com isso, nas
eleicdes federais, foram eleitos 1,45% dos candidatos no-
vatos, 20% dos candidatos de alta qualidade e 75,56% dos
candidatos a reelei¢do. Nas elei¢des estaduais, obtiveram
vitoria nas urnas 1,37% dos novatos, 11,97% dos candida-
tos de alta qualidade e 76,92% dos candidatos a reeleicao
(tabela 5).

Na anadlise do percentual de vitérias de cada perfil, os can-
didatos a reeleicdo mostram-se novamente muito mais
competitivos, com percentuais de elei¢do acima de 75%, em
ambos os pleitos. Por outro lado, 20% dos candidatos de
alta qualidade sdo bem sucedidos na elei¢cdo para deputado
federal e 12% na eleicdo para deputado estadual (Tabela 5).
0 mais importante dessa analise é o baixo desempenho dos
candidatos novatos. Mesmo sendo esse o grupo que contem-
pla a grande maioria dos candidatos, cerca de 80% de todos
os concorrentes (tanto na eleicdo federal quanto na estadu-
al), os percentuais de vitérias do grupo sdo extremamente
baixos, apenas 1,45% (6 candidatos) dos candidatos foram
eleitos na eleicdo para deputado federal e apenas 1,37% (10
candidatos) na elei¢cdo estadual (tabela 5). Portanto, os re-
sultados apresentados aqui estdo de acordo com a terceira
hipétese: a de que o desempenho dos candidatos novatos
é baixo, sendo eles o perfil com pior desempenho eleitoral
relativo.



Tabela 5 - Percentual de candidatos eleitos, por perfil, nas
eleicdes legislativas para deputado federal e estadual, em
Minas Gerais, em 2010

Eleito Nao eleito  Total

Federal | Novato Casos 6 407 413
% 1,45% 98,55% 100,00%

Alta qualidade | Casos 13 52 65
% 20,00% 80,00% 100,00%

Reeleicdo Casos 34 11 45
% 75,56% 24,44% 100,00%

Total Casos 53 470 523

% 10,13% 89,87% 100,00%

Eleito Nao eleito Total

Estadual | Novato Casos 10 721 731
% 1,37% 98,63% 100,00%

Alta qualidade | Casos 17 125 142
% 11,97% 88,03% 100,00%

Reeleigao Casos 50 15 65
% 76,92% 23,08% 100,00%

Total Casos 77 861 938

% 8,21% 91,79% 100,00%

Fonte: Elaboracao do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacoes do TSE, da ALMG e da Cadmara dos Deputados

A fragilidade dos candidatos novatos é, mais uma vez, refor-
¢ada quando se analisa individualmente as caracteristicas dos
eleitos pelo grupo (quadro 1). Nota-se que eles sdo grandes
empresarios, grandes agricultores, parentes ou assessores de
politicos famosos e celebridades religiosas ou esportivas. Ou
seja, apesar de, na categoria proposta por este artigo, eles se-
rem considerados como novatos, os eleitos possuem outros
atributos que os diferenciam dentro do préprio grupo, o que
os torna candidatos mais competitivos do que o padrao mé-
dio do grupo. Assim, o desempenho eleitoral dos “novatos” é
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bastante diferente dos demais candidatos de seu grupo, apro-
ximando-se do desempenho dos candidatos a reelei¢cdo e de
alta qualidade.

Quadro 1 - Perfil biografico dos candidatos novatos que
foram eleitos para a CAmara Federal e a ALMG, em 2010

Eleicao Candidato  Partido Profissdao Perfil biografico
Administrador Diretor administrativo-
Federal |RENZO BRAZ| PP q -financeiro da Rodoviario
€ EMPresas \jider Ltda
Federal BERNARDO PR Advogado e  |Presidente da Associagdo
SANTANA produtor rural |Mineira de Silvicultura
GABRIEL Filho do ex-deputado
Federal | cyivmaraEs | PT Advogado o jeral Virgilio Guimaraes
L Diretor da Copasa e
Federal AI\II)];E{GA(I))E PR Aélmmlstrador sobrinho do senador
€ empresas \clésio Andrade
Agricultor,
Federal ZE SILVA PDT agronomo € - pocidente da Emater
extensionista
rural
Federal | DR.GRILO | PSL Advogado  |/*dvogado da Igreja
Internacional da Graga
Proprietario do Grupo Hélio
) Gomes - o grupo é formado
Estadual [HELIO GOMES| PSL Empresario |por uma rede de postos de
combustiveis localizados
na Bahia e em MG
Filho do senador Zezé
Empresario e |Perrella (ex-presidente do
GUSTAVO . :
Estadual PERRELLA PDT | administrador |Cruzeiro Esporte

de empresas

Clube, deputado federal
e deputado estadual)



Eleicao

Candidato

Partido

Profissdo

Perfil biografico

Estadual

FABIO
CHEREM

PSL

Engenbheiro civil

Fundador e proprietario
da construtora Cherem
Ltda, que atua em diversos
estados, sobretudo em
Minas Gerais

Estadual

CELINHO DO
SINTTROCEL

PCdoB

Escriturario

Presidente licenciado do
Sindicato dos Trabalha-
dores em Transportes
Rodoviarios de Coronel
Fabriciano (Sinttrocel),
ficou como primeiro
suplente do PDT para a
legislatura anterior (162)

Estadual

LUIZ
HENRIQUE

PSDB

Cirurgido-dentista

Marido da deputada
estadual Elbe Brandao,
assessor da Secretaria
Extraordinaria para o De-
senvolvimento dos Vales do
Jequitinhonha, Mucuri, Sdo
Mateus e Norte de Minas

Estadual

NEILANDO
PIMENTA

PHS

Advogado

Fundador da Unipac de
Teofilo Otoni, secretario
municipal de A¢do Social
da Prefeitura de Tedfilo
Otoni

Estadual

CASSIO
SOARES

PRTB

Economista

Subsecretario deEstado
da Defesa Social na area
de inovagdo e logistica

Estadual

TADEUZINHO

PMDB

Estudante
de Direito

Filho do prefeito de
Montes Claros Luiz Tadeu
Leite (deputado federal e
deputado estadual)

Estadual

ULYSSES
GOMES

PT

Gestor e
administrador
publico

Presidente do PT de
Itajub3, chefe de gabinete
do deputado federal Odair
Cunha, vereador em Itajuba
(assumiu como suplente,
por isso nao foi considera-
do como de alta qualidade)

Estadual

MARQUES

PTB

Jogador
profissional
de futebol

Jogador profissional do
Clube Atlético Mineiro

Fonte: Elaboracio do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacgodes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados
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A dinamica das disputas dentro dos municipios

Até o momento, mostrou-se o desempenho eleitoral dos per-
fis de candidatos em relagdo ao conjunto de votos obtidos
em todo o Estado e ao numero de candidatos eleitos e ndo
eleitos em cada perfil. O que ainda ndo foi mostrado é como
se da a distribuicdo da for¢ca dos perfis de candidatos nos
municipios mineiros e qual é a dindmica por tras da disputa,
ou seja, como os perfis se enfrentaram em cada municipio.

Para operacionalizar essa andlise, os dados sdo trabalhados
de modo a identificar qual perfil de candidato aparece entre
os trés mais votados, em cada municipio. Assim, pode-se ve-
rificar em quantos municipios os candidatos de cada perfil
foram mais votados e quais foram os perfis que mais amea-
caram a dominancia do candidato mais votado. E importante
destacar que o uso dessa andlise é ilustrativo e apenas apon-
ta indicativos sobre as disputas ocorridas dentro dos muni-
cipios. Afinal, a dindmica das elei¢cdes representativas brasi-
leiras ndo considera os municipios como distritos eleitorais,
mas, sim, o estado como um todo. Portanto, os candidatos
podem ser votados em todos os municipios dos estados.

Os candidatos a reelei¢do foram os mais votados em 72,8%
dos 853 municipios mineiros, no pleito para deputado fede-
ral, e em 73,74% dos municipios, nas elei¢des para a legisla-
tura estadual. A medida que descemos as posi¢des, 0 niimero
de candidatos a reeleicdo diminui, mas continua apresentan-
do forte presenca entre as trés primeiras posicdes. Isso mos-
tra que os candidatos a reelei¢cdo estdo, na maioria dos mu-
nicipios, entre os mais votados. Mais uma vez, os candidatos
de alta qualidade mostram-se superiores aos novatos: eles
foram os mais votados em 17,94% dos municipios na eleicao
federal e em 14,65% na elei¢ao estadual (tabela 6).



Tabela 6 - Perfil dos candidatos mais votados nos munici-
pios, nas elei¢cdes para deputado federal e estadual, em MG,
em 2010 (até a 3* posicao)

Federal
Posicdo Novato Alta qualidade  Reeleicdo Total
1 Casos |79 153 621 853
% 9,26% |17,94% 72,80% 100,00%
2 Casos | 136 198 519 853
% 15,94% | 23,21% 60,84% 100,00%
3 Casos | 177 213 463 853
% 20,75% |24,97% 54,28% 100,00%
Estadual
Posicdo Novato |Alta qualidade |Reeleicdo | Total
1 Casos |99 125 629 853
% 11,61% |14,65% 73,74% 100,00%
2 Casos | 185 159 509 853
% 21,69% |18,64% 59,67% 100,00%
3 Casos | 232 207 414 853
% 27,20% |24,27% 48,53% 100,00%

Fonte: Elaboracdo do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacoes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados

A analise por mapas permite melhor visualiza¢io da distribuicdo
territorial da forca relativa de cada perfil (figuras 2 e 3). Os mapas
também apresentam alguns possiveis padroes regionais, como
uma melhora no desempenho dos candidatos de alta qualidade
na regido Sul do Estado®, tanto na eleigio para deputado estadual
quanto para federal. Pode-se notar também um provavel melhor

6  Aregido Sul do Estado de Minas Gerais é considerada uma regido mais rica
e com maiores indices de desenvolvimento humano.
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desempenho dos candidatos novatos, na eleicdo para deputado
federal, na regido Norte do Estado’. Para melhor compreensio
de possiveis padroes geograficos no desempenho dos perfis de
candidatos, seriam necessarias outras analises que fogem do es-
copo deste artigo. Para o momento, os mapas visam a demonstrar
como os candidatos a reeleicdo possuem forte predominancia re-
gional, mesmo sendo o perfil com menor nimero de candidatos.
Isso significa que os poucos candidatos a reeleicdo conseguem
apresentar-se como 0s principais concorrentes em praticamente
toda a dimensao territorial do Estado (figuras 2 e 3).

Figura 2 - Perfil do candidato mais votado em cada muni-
cipio, nas eleicoes para deputado federal, em MG, em 2010

<

%

L Decimal Degrees

0 045 09 18

Legenda

Perfil

Novato
I Alta qualidade
B Reeleicio

Fonte: Elaboracdo do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacdes do TSE, da ALMG e da Camara dos Deputados

7  Aregido Norte do Estado de Minas Gerais é considerada uma regido mais

pobre e com menores indices de desenvolvimento humano. Acredita-se
que existam hipdteses explicativas sobre a for¢a de determinado perfil em
diferentes regides, tendo, como ponto de partida, o grau de desenvolvimen-
to e o tamanho dos municipios como variaveis explicativas para o sucesso
eleitoral dos perfis - mas tal discussdo extrapola a capacidade deste artigo
ficando, entdo, para possiveis estudos futuros.



Figura 3 - Perfil do candidato mais votado, em cada munici-
pio, nas eleicdes para deputado estadual, em MG, em 2010
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Fonte: Elaboracdo do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacdes do TSE, da ALMG e da Cadmara dos Deputados

Primeiro colocado X segundo colocado

Os exercicios anteriores revelaram que os candidatos a reeleigao
foram os mais votados em mais de 70% dos municipios minei-
ros, nas eleicoes federais e estaduais. Tais dados comprovam,
mais uma vez, que eles possuem forga e presenca eleitoral em
todo o Estado. De certa maneira, esses resultados ja eram espe-
rados, pois, ao longo deste trabalho, tem sido apresentada a des-
proporcionalidade da for¢a desses candidatos. O que ainda ndo
foi mostrado - e que sera explorado agora - é qual é a dindmica
de disputa que esta escondida por tras da dominancia eleitoral
dos candidatos a reelei¢ao. Para isso, demonstrar-se-a como se
deu a principal disputa dentro dos municipios, verificando qual
foi o perfil do segundo colocado, que, provavelmente, foi quem
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mais retirou votos do primeiro. Essa andlise pode apontar quais
seriam os principais desafiantes dos candidatos a reeleicdo.? Para
efetuar essa tarefa, foi realizada uma comparagao entre o perfil
do candidato mais votado, no municipio, e o perfil do segundo
candidato mais votado.

Como resultado, temos que, em 44% dos municipios na elei-
cao federal e em 45% deles na elei¢do estadual, o primeiro e o
segundo mais votados foram candidatos a reeleicdo (tabela 7).
Portanto, em quase metade dos municipios mineiros, a princi-
pal disputa eleitoral se deu entre dois candidatos a reelei¢io.
Essa disputa significa que um candidato a reelei¢ao, provavel-
mente, ndo permitiu que outro candidato a reeleicdo obtives-
se predominio eleitoral no municipio. Esse compartilhamento
dos redutos eleitorais pode ser um dos fatores que contribui-
ram para que candidatos a reeleicdo apresentassem algumas
derrotas eleitorais, pois eles disputaram o pleito contra outros
candidatos a reelei¢do’. Destaca-se, também, que em 89% dos
municipios, na eleicdo para deputado federal, e 88%, na disputa
para estadual, os candidatos a reeleicdo figuraram ou em pri-
meiro ou em segundo lugar entre os mais votados do municipio
(tabela 7).

8 O exercicio realizado é meramente ilustrativo, serve apenas para possiveis
inferéncias sobre os cendrios de disputa nas elei¢des legislativas brasilei-
ras. Como os municipios ndo sdo a unidade distrital das elei¢des e grande
numero de candidatos obtém votagdo em varios municipios, a proposta
analitica apresenta apenas um cenario minimalista da disputa eleitoral no
municipio. Mesmo assim, acredita-se que ela traz novidades para os estu-
dos legislativos.

9  Podem existir também outras disputas entre candidatos a reeleigdo. Por

exemplo: candidatos que tém votagdo dispersa (votos em diferentes mu-
nicipios) e buscam eleitores por afinidades com determinada causa, mo-
vimento social, perfil, etc. Eles também podem disputar votos entre si, e,
assim, um candidato pode prejudicar o outro.



Tabela 7 - Perfil do candidato mais votado X perfil do se-
gundo candidato mais votado, nos municipios de Minas Ge-
rais, em 2010

Perfil do mais votado

e do segundo mais votado Federal Estadual
Mais votado Segundo mais votado | Casos| % |Casos| %
Reeleigdo Reeleigdo 378 | 44% | 383 | 45%
Reeleigdo Alta qualidade 139 | 16% | 106 | 12%
Reeleicdo Novato 104 | 12% | 140 | 16%
Alta qualidade Alta qualidade 40 5% 37 | 4%
Alta qualidade Novato 18 2% 24 3%
Alta qualidade Reeleigdo 95 | 11% | 64 8%
Novato Novato 14 2% 21 3%
Novato Alta qualidade 19 2% 16 | 2%
Novato Reeleigdo 46 6% 62 7%
Total 853 100% 853 100%

Fonte: Elaboragao do autor. Os dados foram compilados a partir de
informacoes do TSE, da ALMG e da Cidmara dos Deputados

Neste artigo, mostrou-se o quanto os candidatos a reeleicio
sdo superiores aos outros candidatos. No cendario analitico
proposto, voltado para comparacgdo entre os perfis de candi-
datos, ndo ha davidas de que a diferenca entre eles apontou
desequilibrio eleitoral em favor dos candidatos a reeleicdo.
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Assim, entende-se que o grau de competitividade das eleicdes
é baixo, pois um perfil domina praticamente toda a disputa
eleitoral. Por outro lado, os dados apresentados na tabela 7
trazem outra perspectiva sobre a competitividade das elei-
¢oes legislativas brasileiras. Apesar de os resultados reafirma-
rem o poder eleitoral dos candidatos a reeleicdo - que sdo os
primeiros ou segundos colocados em praticamente 90% dos
municipios (tabela 7) - o fato de travarem disputas entre eles
mesmos (reeleicdo versus reeleicao), em quase metade dos
municipios, sinaliza uma forte competicio eleitoral entre can-
didatos areelei¢do. Essa competi¢cdo, em parte, torna a disputa
eleitoral mais acirrada, ou seja, faz com que as elei¢gdes sejam
mais competitivas entre eles.

Vale destacar, como apresentado na discussdo tedrica deste
trabalho, que, no cenario distrital norte-americano - onde as
elei¢des legislativas sdo realizadas a partir de formula majori-
taria, com a vitéria de um candidato por distrito -, os candida-
tos areeleicdo ndo disputam votos entre si. A formula eleitoral,
bem como o desenho dos distritos, faz com que cada incum-
bente tenha como concorrente apenas candidatos que ndo sdo
deputados, ou seja, que ndo usufruem dos beneficios propor-
cionados pelo mandato legislativo. No caso do Brasil, onde o
desenho institucional permite que cada candidato concorra
contra todos os outros candidatos, o cenario torna-se mais di-
ficil para o candidato a reeleicdo. Afinal, como mostrado na ta-
bela 7, aqui o desafiante, em cerca de metade dos municipios, é
também incumbente, o que aumenta o grau de incerteza sobre
a carreira politica ou, visto de outro modo, aumenta o grau de
competitividade nas eleigdes.

Apesar de os resultados desta pesquisa serem referentes ape-
nas a um determinado periodo eleitoral (2010), em um tnico
estado (MG), a semelhanca entre o desempenho dos candida-
tos de um mesmo perfil, nas elei¢des para deputado federal
e para deputado estadual, parece demonstrar um padrao no
tamanho da forca eleitoral de cada perfil. Estudos futuros mos-
trardo se os indicativos ora apresentados sdo realmente um
padrdo de comportamento ou apenas um fato isolado.



5 - Consideragoes finais

As andlises desenvolvidas neste artigo mostram que a adaptacdo da
classificacdo de perfis de candidatos proposta por Jacobson (1989)
pode ser ttil para compreender o desempenho eleitoral dos candi-
datos nas elei¢des legislativas brasileiras. O conjunto de resultados
comportou-se como esperado: os candidatos a reelei¢ao obtiveram
desempenho superior aos de alta qualidade, que, por sua vez, fo-
ram mais votados que os novatos. Isso mostra que, nas elei¢des
legislativas, a experiéncia politica prévia dos candidatos traz vanta-
gens significativas para o seu desempenho. Ou seja, os candidatos
que ja possuem capital politico apresentam desempenho superior
aqueles que ainda ndo possuem tal experiéncia.

As estatisticas descritivas, bem como as analises da posigio elei-
toral em cada municipio, mostram quanto o desempenho dos
candidatos novatos é fragil em relacdo ao dos candidatos a ree-
leicdo e de alta qualidade. Mesmo sendo o perfil que mais possui
candidatos (praticamente 80% deles), tanto na disputa federal
como na estadual, sua forca eleitoral é muito fraca em compara-
¢do com os dois outros perfis. Deve-se destacar que alguns can-
didatos novatos apresentam desempenho superior a média do
grupo e, até mesmo, sao eleitos. Porém, isso ndo é suficiente para
que eles alterem o desempenho médio do grupo.

Pode-se dizer que os resultados apresentados apontaram indi-
cios nas direcdes esperadas pelas trés hipoteses propostas. Os
candidatos a reeleicdo apresentaram-se como o perfil eleitoral-
mente mais forte e consistente, o que corrobora para a confirma-
¢do da primeira hipétese. Ja os candidatos de alta qualidade, em
praticamente todas as analises, estdo em posicdo intermediaria,
mais fortes que os candidatos novatos e mais fracos do que os
candidatos a reelei¢do, como esperado pela segunda hipdtese.
Como sugerido pela terceira hipotese, os candidatos novatos siao
o perfil mais fragil, pois apresentaram fraco desempenho eleito-
ral em quase todos os cendrios analiticos propostos.

Pelos dados, percebe-se que, apesar do grande conjunto de candida-
tos em disputa para pequeno nimero de cadeiras disponiveis (523
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candidatos para 53 cadeiras nas eleicdes federais e 938 candidatos
para 77 cadeiras nas estaduais), o total de candidatos com desem-
penho eleitoral relevante é bastante reduzido. Pode-se afirmar que
as eleicoes legislativas sdo realmente disputadas por menos da me-
tade dos candidatos e, também, que a maioria dos concorrentes sao
meros figurantes em um espetaculo eleitoral de grandes proporgoes.

Os resultados aqui apresentados também jogam luz sobre dois
grandes debates normativos da ciéncia politica: os padrdes de
igualdade competitiva em elei¢des democraticas (DAHL, 2005) e
a institucionalizagdo das casas legislativas (POLSBY, 1968). Ape-
sar de esses dois debates tedricos estarem em arenas distintas,
de certa maneira, eles dialogam entre si. Com relacdo a compe-
titividade nas elei¢des legislativas, os dados apresentados foram
bastante contundentes ao demonstrarem que, quando a analise
é realizada com o foco na disputa entre candidatos a reeleigio e
desafiantes - no caso brasileiro -, ndo ha davida sobre a predo-
mindncia eleitoral imposta pelos candidatos a reeleicdo. Por ou-
tro lado, a constante disputa entre candidatos a reeleicdo versus
candidatos a reeleicdo, proporcionada pelo conjunto de regras
eleitorais adotadas no Brasil, pode ser um fator que aumenta o
grau de competitividade nas eleicdes e, consequentemente, con-
tribui para derrotas de determinados candidatos a reelei¢do. Na
perspectiva levantada por POLSBY (1968), esse seria um ponto
negativo no sistema eleitoral brasileiro, pois, para ele, um dos
indicadores do grau de institucionaliza¢do das casas legislativas
seria a capacidade de elas manterem uma composicdo estavel.
Para isso, elas desenvolveriam barreiras para a entrada de novos
membros e incentivos para a permanéncia de antigos membros.
Como a disputa entre candidatos a reeleicdo pode aumentar a
probabilidade de derrota de um deles, o sistema eleitoral brasi-
leiro dificultaria a institucionalizacdo de suas casas legislativas.

Em momento de grande clamor por reformas politicas, este tra-
balho pretende trazer um elemento a mais para o debate: o grau
de competitividade existente nas elei¢des legislativas. Acredita-se
que tal tema deve ser mais bem discutido, pois, como apresenta-
do na introducdo do trabalho, uma das principais vantagens do
sistema eleitoral proporcional de lista aberta seria a sua abertura



democratica, permitindo que diferentes perfis de candidatos dis-
putem as elei¢cdes. Os dados apresentados aqui mostram que esse
sistema eleitoral ndo é tdo aberto quanto parece, pois apenas uma
pequena parcela dos candidatos apresenta desempenho eleitoral
satisfatério. Com essa constatacdo, entende-se que é necessario
pesquisa mais profunda sobre as causas que explicam o desem-
penho de cada perfil. Porém, isso é assunto para trabalhos futu-
ros. Acredita-se que o dimensionamento da forca eleitoral apre-
sentado aqui ja foi um importante primeiro passo para o debate.
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Resumo: De abril de 2012 a agosto de 2013, a Assembleia Legislativa de Mi-
nas Gerais (ALMG), com o apoio de varias outras entidades, realizou a campa-
nha Assine + Satde. A iniciativa integrou o movimento nacional Saude + 10,
recolheu milhdes de assinaturas e conseguiu encaminhar ao Congresso um
projeto de lei de iniciativa popular para garantir que a Unido se comprometa
ainvestir 10% de sua receita bruta anual em ac¢des e servicos de saude publi-
ca. Este artigo analisa os principais aspectos da organizagao e do encaminha-
mento da campanha pela ALMG e conclui que, apesar de ter sido generalista,
de ter envolvido certas contradicdes e de néo ter alcancado prontamente a
aprovacdo do projeto de lei, a iniciativa provocou grande mobilizagao e en-
volvimento da Assembleia e refletiu o interesse coletivo de poder contar com
uma saude publica com mais estrutura, qualidade e eficiéncia.

Palavras-chave: Acdo legislativa. Comunicacéo legislativa. Assembleia Legis-
lativa de Minas Gerais. Assine + Satide. Saude publica.

Abstract: From April 2012 to August 2013, the Legislative Assembly of Minas
Gerais (ALMG), with support of many other organizations, held the “Subscribe +
Health” campaign, which, integrated with the national movement “Health + 107
collected millions of signatures and put forward a law project from popular ini-
tiative in attempt to ensure that the Federal Government will commit to annually
invest 10% of its gross revenue on shares and public health services. The present
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work develops the analysis of the main organizing and implementing aspects of
the campaign “Subscribe + Health’, sponsored by the department of corporate
communication of the ALMG, and has found that the “Subscribe + Health” cam-
paign included mass mobilization and involvement of the ALMG, and, despite
being too generalist, (besides presenting some contradictions and delays for the
approval of the Bill), reflected the collective interest of a public health system with
significantly more structure, quality and efficiency.

Keywords: Legislative action. Legislative communication. Legislative Assembly
of Minas Gerais. Subscribe + Health. Public Health.

1 - Introdugao

A saude publica é um dos problemas mais graves e de mais
dificil solu¢ao do Brasil. Assim, a discussao e a apresentacao de
propostas para a possivel melhoria do setor sdo papéis funda-
mentais das institui¢des politicas. Para ampliar o debate sobre
esse tema e lutar por mais recursos para a area, varias entida-
des, sob a lideranca do Conselho Nacional de Saude, da Confe-
réncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), langcaram, em 2012, o Movimento
Nacional em Defesa da Satide Publica - Satide + 10. A meta era
recolher assinaturas para apresentar a Cimara dos Deputados
um projeto de lei de iniciativa popular que obrigasse a Uniao
a investir pelo menos 10% de sua receita bruta em agdes e ser-
vicos de saude.

Em Minas Gerais, a campanha recebeu o nome de Assine +
Satide e contou com a lideranga da ALMG e a participacdo de
dezenas de institui¢cdes, como a Associacido Médica de Minas
Gerais (AMMG), a Associacdo Mineira de Municipios (AMM) e
a Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais (Fiemg).
0 Estado contribuiu com mais de 615 mil assinaturas, que,
somadas as recolhidas em todo o Pais, contabilizaram 2,2 mi-
lhdes de adesdes. Elas foram encaminhadas ao Congresso Na-
cional, e o projeto de lei foi protocolado. Porém, a matéria esta
praticamente parada na Camara dos Deputados.



Um estudo de caso sobre tal movimento traz para a academia
as discussdes, os argumentos e as contradicdes dessa inicia-
tiva, além de abrir o debate para varias outras questdes cor-
relatas as acdes de uma instituicdo publica, como a comuni-
cacdo publica, o jogo de interesses e articulagdes, os conflitos
politico-partidarios, o pacto federativo, o papel dos Poderes, a
participagdo popular na democracia, entre outras. Interessan-
te notar que a campanha inverte a légica tradicional da inicia-
tiva popular: em vez de a populacdo se mobilizar e, por conta
propria, recolher as assinaturas e pressionar o Legislativo, é o
Parlamento quem provoca e estimula a sociedade a proceder
as assinaturas e a reivindicar um direito de que ela, pretensa-
mente, esta necessitada.

0 estudo partiu da area de comunicacdo da ALMG, que foi uma
das grandes responsaveis pela organizagido e divulgacido da
campanha. Além disso, a partir da comunicagio, percebeu-se
uma série de relagdes entre os possiveis interesses politicos
dos deputados e o trabalho técnico dos servidores e gerentes
da Assembleia. A comunica¢do no contexto do Poder Legisla-
tivo tem de fato a obrigacdo de trazer a publico importantes
debates e, quando for o caso, cobrar para que sejam tomadas
acdes com vistas a melhoria da qualidade de vida da popula-
¢do. A comunica¢do nao pode ser mero retransmissor de ati-
vidades e interesses parlamentares, assim como o Legislativo
ndo pode ser mero homologador das decisdes do Executivo.

Este artigo tem o objetivo de analisar aspectos da organiza-
¢do, coordenacgdo e realizacdo da campanha Assine + Satide
no ambito da ALMG, partindo sobretudo das a¢des e produ-
¢des da comunicagdo institucional da Casa. Especificamente,
o trabalho visou identificar os aspectos técnicos e politicos
que impactaram na conduc¢do da campanha e analisar algumas
questdes inerentes ao movimento, como as articulacdes em-
preendidas, as contradi¢des existentes e a situacdo da sadde
publica brasileira. O trabalho procurou responder ao seguinte
problema de pesquisa: como se deu a campanha Assine + Satide
e o envolvimento e as articulagdes dos corpos técnico e politi-
co da ALMG na sua condugdo?
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Para tanto, o trabalho consistiu basicamente em um estudo de
caso, com a utilizacdo de pesquisas bibliograficas, contatos e
entrevistas com deputados, servidores e gerentes da ALMG
que participaram ativamente da campanha. Antes de tratar
especificamente da iniciativa, o artigo descreve e discute a co-
municag¢do no Poder Legislativo e na ALMG.

2 - Estratégias de comunicacao no Poder Legislativo

Em todas as organizagdes, estratégia e planejamento sdo con-
ceitos fundamentais. Em comunicagdo e em movimentos de mo-
bilizacdo, objetos deste trabalho, é essencial que se desenvol-
vam estudos do ambiente, que se tenha visdo de futuro e que se
tracem metas, objetivos, recursos e processos de trabalho.

De um ponto de vista geral, sdo varias as defini¢cées de estra-
tégia das organizagdes. Para Mintzberg e Quinn (2001, p. 20),

estratégia é o padrdo ou plano que integra as principais
metas, politicas e a sequéncia de a¢gdes de uma organi-
zacdo em um todo coerente. Uma estratégia bem formu-
lada ajuda a ordenar e alocar os recursos de uma orga-
nizagdo para uma postura singular e viavel, com base
em suas competéncias e deficiéncias internas relativas,
mudancas no ambiente antecipadas e providéncias con-
tingentes realizadas por oponentes inteligentes.

Mintzberg e Quinn (2001, p. 26) lembram que muitas vezes a
estratégia ndo é usada explicitamente, mas o reconhecimento
explicito de suas cinco defini¢des (cinco Ps) - plano, pretexto,
padrdo, posicdo e perspectiva — é fundamental para “ajudar as
pessoas a manobrar pensamentos através desse dificil campo”.

J& para autores da drea de comunicagao organizacional, como
Kunsch (2003), Grunig (2004) e Oliveira e Paula (2012), a co-
municacdo deve ndo s6 fazer parte da estratégia e do planeja-
mento mais geral da organiza¢do, mas também ser ela mesma
estrategicamente pensada e utilizada. Para Kunsch (2003), a
comunicacao é fundamental para o posicionamento, o didlo-
go, os relacionamentos e a prépria existéncia da organizacao.



Segundo a autora, a organizacao tem que superar a visdo me-
canicista da comunica¢do e assumir uma postura mais critica
e interpretativa, sobretudo porque a mensagem passada nem
sempre é compreendida pelos receptores da forma como foi
emitida ou da maneira como se sup0s que seria recebida.

Nesse contexto, para se alcangar essa visdo mais ampla e aber-
ta, o planejamento estratégico é fundamental. Planejar pres-
supde, em esséncia, estudar, elaborar, organizar, implementar,
avaliar e mensurar determinadas a¢des com o objetivo de esta-
belecer resultados, sempre, é claro, com vistas ao futuro.

Assim, mesmo em ocasides especificas, como a campanha em
estudo, faz-se também necessario tragar estratégias e realizar
um planejamento. Dessa forma, ficam minimizadas as chan-
ces de erro, de surpresas e de correria durante a realizacdo
da acao.

Um dos pressupostos mais importantes para se pensar o pla-
nejamento de uma organizacao é identificar os publicos e o
relacionamento existente com cada um deles. Como sistema
aberto, a organizacdo deve dialogar e realizar compartilha-
mentos com seus publicos, com vistas a cultivar bons relacio-
namentos e a alcangar objetivos mutuamente satisfatorios.
Qualquer atitude pressupde a existéncia de outro ator, que,
idealmente, tem que ser considerado, respeitado e ouvido
(KUNSCH, 2003).

Se a comunicagdo dos Legislativos, por exemplo, for pensada
tendo em vista apenas os publicos com os quais cada parla-
mento se relaciona diretamente - como imprensa, Poder Exe-
cutivo, camaras municipais, sindicatos, movimentos sociais,
partidos politicos, Poder Judiciario e cidaddos “engajados”-, a
missdo certamente ndo esta sendo cumprida, apesar de esses
atores terem uma importante “fun¢do no processo democrati-
co” (MATOS, 1999, p. 4).

Pode-se, entdo, considerar que a comunicagdo de tais institui-
¢des tem que ser uma comunica¢do publica, no sentido atri-
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buido por Matos (1999), ou seja, que procure a cidadania, o
acesso a informacdo, o livre debate de ideias, a negociacao,
“que envolveria o cidaddo de maneira diversa, participativa,
estabelecendo um fluxo de relagdes comunicativas entre o Es-
tado e a sociedade” (p. 2). Neste trabalho, sera compartilhada
a visdo de que o Legislativo pratica uma comunicag¢io publica,
no ambito de ser um canal de cidadania, interesse publico e
negociac¢ao.

O Poder Legislativo, segundo Matos (1999), é um espaco de-
mocratico por exceléncia, no qual qualquer um pode partici-
par ativamente das decisdes e dos debates, ao contrario do que
ocorre no Poder Executivo, onde as decisoes, na maioria das
vezes, sao tomadas de modo unilateral, autocratico e privado.
Nesse sentido, a comunicagao do Legislativo tem que estar in-
timamente ligada a pratica da cidadanial, e acaba assumindo
tanto a tarefa de divulgar as informacgdes das discussdes e pro-
cessos do Parlamento quanto a de formar “atitudes cidadas,
participativas e conscientes” (p. 9). Nao se trata mais, portan-
to, de promover as a¢des dos deputados, mas, sim, de convidar
os publicos a participar, de ouvi-los, de muni-los de conteudos
de relevancia publica e de facilitar o acesso a documentos pu-
blicos.

Dufloth et al. (2013) ressaltam que, particularmente, os por-
tais de governo constituem um importante lugar de ampliacdo
do acesso a informacao e de transparéncia da gestdo; e, no am-
bito dos legislativos, o e-gov (entendido como uso de tecnolo-
gias de informac¢do e comunicagdo para ampliar o acesso aos
servicos governamentais) tem grande relevancia para “prover
informagdes, como a autoria de proposi¢cdes, o histérico dos
votos, as presencas e os pronunciamentos” (DUFLOTH et al,
2013, p. 17

1  Barros e Bernardes (2011) ressaltam que é possivel inferir de Matos (1999)
que “a divulgacdo dos atos do Poder Executivo esta proxima da comunicagdo
politica, enquanto a divulgagio dos assuntos do Legislativo aproxima-se da
comunicagdo publica” (BARROS e BERNARDES, 2011, p. 10).



3 - Areas e canais de comunicagao da ALMG

Como este trabalho partiu da comunicac¢do institucional para
coletar os dados e analisar a campanha Assine + Satde, fez-
-se necessario, anteriormente, realizar estudo e descri¢ao de
quais sdo as areas da comunicacido da Assembleia e do que elas
desempenharam durante a campanha.

Em um estudo sobre a imagem publica da Assembleia Legisla-
tiva de Minas Gerais entre 1993 e 2006, Fialho e Fuks (2009)
ressaltam que houve um grande esforgo da institui¢ao, a partir
da década de 1990, no sentido de aproximar-se da sociedade
e de conferir maior visibilidade publica as agdes do Parlamen-
to mineiro. Segundo os autores, tém origem, nessa época, 0s
ciclos de debates, as audiéncias publicas regionais, os semina-
rios legislativos e os féruns técnicos. Anastasia (1998, p. 42)
também ressaltou que, desde os anos 1980, a ALMG promo-
veu “uma mudanca institucional que tem afetado as relacdes
entre os cidadaos e seus representantes e ampliado os graus
de responsiveness e accountability do Legislativo mineiro”, com
destaque para a ampliacdo dos canais de comunicagao.

Inovagdes como a modernizacdo, a profissionalizacao e a in-
formatizacdo da ALMG refor¢aram o vanguardismo com rela-
¢do aos legislativos estaduais. Dentro desse processo de ino-
vacao institucional, o setor de comunicagdo passou a ter papel
de destaque.

A comunica¢do da Assembleia é subordinada a Diretoria-Geral
e a Mesa da Assembleia, e, na ocasido da campanha, dividia-
-se em Diretoria de Comunicacdo Institucional e Diretoria de
Radio e Televisio?. Estas, por sua vez, se subdividem em ge-
réncias-gerais.

2 A partir de 2015, as duas diretorias se unificaram, mantendo-se a nomen-
clatura Diretoria de Comunicagdo Institucional.
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Figura 1 - Estrutura expandida das diretorias relacionadas
a comunicacido na Assembleia Legislativa de Minas Gerais

Diretoria de Comunicacao

Institucional - DCI

A

Geréncia-Geral de
Imprensa e Divulgagdo - GID

Geréncia-Geral de Relacdes
Publicas e Cerimonial - GRPC

Diretoria de Radio
e Televisao - DCI
A

Geréncia-Geral de Radio
e Televisao - GTV

Geréncia-Geral de
Radiodifusao - GRD

Fonte: http://www.almg.gov.br/a_assembleia/entenda_assembleia/
estrutura_organizacional/index.html

A atribuicdo da Diretoria de Comunicagao Institucional, segundo
a descricdo disponivel nessa mesma area do Portal da ALMG, é

Gerir as agbes estratégicas de comunicagdo institucio-
nal, voltadas para a divulga¢do das atividades do Poder
Legislativo, a formagao da opinido publica, a construgdo
e o monitoramento da imagem institucional e para o
estabelecimento de canais permanentes de interlocu-
¢do com os diversos publicos da instituicdo, por meio
de técnicas de jornalismo, relagdes publicas e marketing



institucional, a partir da visdo estratégica e da atuagio
planejada de comunicagdo integrada, sistematica e con-
tinua, de modo a contribuir para que a Assembleia Le-
gislativa desempenhe adequadamente sua missdo insti-
tucional (MINAS GERAIS, 2010).

Vérios sdo os canais de comunicagio utilizados pelas diretorias
e geréncias. Desses canais, destacam-se e descrevem-se, abaixo,
o Portal e a TV da Assembleia.

3.1 -Portal da Assembleia

Reformulado em 2011, o novo Portal da Assembleia chama
atencdo pela quantidade de informacgdes, pela convergéncia de
midias, pela relativa facilidade para encontrar o que se procura
e pela interatividade. Toda essa reformulagao faz parte do Dire-
cionamento Estratégico Assembleia Legislativa de Minas Gerais
2010/2020, que, em linhas gerais, visa aproximar os parlamen-
tares e a ALMG do cidaddo mineiro (ALMG, 2010).

No supracitado estudo de Dufloth et. al (2013), que analisou os
portais das Assembleias Legislativas do Acre, do Mato Grosso,
de Minas Gerais, do Rio Grande do Sul e de Sergipe, o da ALMG
foi o que teve a melhor pontuagao geral, “deixando de atender
em 100% apenas o critério ‘redes sociais” (DUFLOTH, 2013, p.
25) e alcangando a pontuagdo maxima em todos os outros esta-
belecidos pelos autores: informagdes na primeira pagina, perio-
dicidade, informagoes institucionais, sistema de busca e aces-
sibilidade. Na conclusdo, o trabalho ressalta o ja mencionado
amplo processo de reestruturacdo desse portal em 2011, “que
certamente contribuiu para classifica-lo, dentro da metodologia
deste trabalho, como o que melhor divulga e presta contas da
atuacdo das comissoes legislativas” (p. 33).

Os dados do Relatdrio Institucional da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais de 2013 (ALMG, 2013) revelam que, desde 2011,
especialmente em virtude da reformulacdo do portal e da aten-
¢do dispensada pela ALMG as midias digitais, vem crescendo
significativamente o acesso as paginas e aos perfis da Assem-
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bleia, 0 que demonstra um relativo sucesso no que diz respeito
ao relacionamento com a sociedade.

3.2-TV Assembleia

Inaugurada em novembro de 1995, a TV Assembleia foi a pri-
meira emissora legislativa do Brasil e hoje tem grade de 24 ho-
ras de programacdo, com jornais diarios, transmissdes ao vivo
das sessoes plenarias e das comissdes, documentarios e revista
eletronica, além de programas de debate, educativos e culturais,
entre outros. Se no inicio o canal tinha alcance reduzido e ape-
nas algumas horas de programacao, hoje alcan¢a mais de 200
cidades mineiras e pode ser visto ao vivo pela internet.

A TV Assembleia se consolidou como um importantissimo espa-
¢o de exposicdo e debate ndo sé das a¢des dos deputados e da
ALMG, mas também de fatos diversos relativos a cultura, sau-
de, bem-estar, politica, ciéncia, economia e educacdo. Segundo
0 Manual de procedimentos e redagdo da TV Assembleia, como
emissora publica, ela “deve contribuir para elevar o nivel de in-
formacdo da sociedade, veiculando programas de carater politi-
co, educativo, cultural e cientifico” (ALMG, 2002, p. 11).

4 - 0 caso: a campanha Assine + Saude

No inicio do ano de 2012, dezenas de entidades langaram o Mo-
vimento Nacional em Defesa da Satide Piiblica - Satide + 10, com
o objetivo principal de recolher 1,5 milhdo de assinaturas para
subsidiar a apresentacdo, a CaAmara dos Deputados, de um Pro-
jeto de Lei de Iniciativa Popular que obrigasse a Unido a investir
anualmente pelo menos 10% de sua receita bruta em agdes e
servicos de satide (SAUDE + 10, 2014; CAMARA DOS DEPUTA-
DOS, 2014). Ao longo do movimento, varias entidades, como
sindicatos, centrais sindicais, conselhos de saude, federagdes,
associagdes, movimentos sociais, conselhos fiscalizadores, ca-
maras municipais e assembleias legislativas passaram a fazer
parte da iniciativa.



Coube a ALMG dar o primeiro passo para a coleta de assinaturas,
0 que ocorreu com a campanha aqui intitulada Assine + Satide.
Lancada em abril de 2012, a acao foi finalizada com a entrega,
em agosto de 2013, a Camara dos Deputados, das assinaturas
recolhidas. Apés a iniciativa da ALMG, varios outros estados
também iniciaram movimentos semelhantes. Os deputados da
ALMG chegaram a se reunir com parlamentares de outras casas
legislativas e representantes de entidades.

Ajustificativa para tal acdo reside na constatacdo de que o maior
problema do Sistema Unico de Satide (SUS) no Brasil é a falta de
recursos, e de que a Unido, apesar de ser a maior arrecadado-
ra de impostos, é o ente da Federacdo que proporcionalmente
menos investe na saude. Basta saber que, desde 2002, o gasto
federal com a satide publica gira em torno de 7% de sua recei-
ta corrente bruta (SIOPS apud DAIN, 2014), enquanto estados
e municipios tém que investir, no minimo, 12% e 15% de suas
receitas, respectivamente. Essas ultimas percentagens foram
estabelecidas na Emenda Constitucional 29, de 2000, que, origi-
nalmente, também definia que o governo federal deveria aplicar
pelo menos 10% de suas receitas no setor.

Contudo, a Lei Complementar 141, de 2012, que regulamentou
a Emenda 29, desobrigou a Unido do repasse de 10%, mas man-
teve a exigéncia de estados e municipios. Portanto, o objetivo
da movimento era essencialmente recompor o texto original da
emenda. A regra que vale para a Unido, hoje, é a de investir na
saude “o mesmo volume aplicado no ano anterior mais a varia-
¢do nominal do produto interno bruto (PIB)” (SENADO FEDE-
RAL, 2014).

Cabe aqui ressaltar que o montante de investimentos dos es-
tados no setor praticamente ndo apareceu nas producdes re-
lacionadas a campanha Assine + Satide. Tal constatacdo causa
estranheza se considerarmos que uma das principais func¢oes
dos legislativos estaduais é fiscalizar as politicas publicas e o
cumprimento das leis por parte dos executivos. Ressalte-se ain-
da que muitos governos estaduais, inclusive o de Minas Gerais,
deixaram de investir os 12% na satude por alguns anos, sob os
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argumentos da falta de regulamentacdo da Emenda 29 ou da
aplicacao de boa parte do percentual em iniciativas que nado po-
dem ser consideradas a¢des ou servicos em satide, como despe-
sas com saneamento basico e com “clientela fechada” (Policia
Militar, Corpo de Bombeiros e I[psemg).

Outra importante ressalva a ser feita nessa discussao - e que
ndo aparece nas producdes da comunicagcdo da ALMG sobre a
campanha - é que boa parte dos recursos publicos acabam fi-
cando na rede privada de satide - por meio de convénios, con-
tratos, desoneragdes e isengdes fiscais - e que o interesse pelo
aumento de verbas pode ser também um interesse pelo aumen-
to dos repasses as entidades privadas.

A campanha por mais investimento na saude publica e as pro-
dugdes de comunicagdo relativas ao tema de fato seguiram um
discurso genérico e poucas vezes refinaram o debate. Deixaram
de detalhar, por exemplo, como é a distribui¢ao dos recursos pu-
blicos da saude, o que prefeituras e estados fazem com os repas-
ses vindos do governo federal e que porcentagem é destinada
a entidades privadas. Por conta desse discurso pouco aprofun-
dado, conseguiram-se aglutinar deputados e politicos dos mais
variados partidos e posi¢cdes politicas em torno da campanha.

4.1 A campanha em Minas

Como citado no inicio deste capitulo, a ALMG, com o apoio de
outras entidades parceiras, langcou em Minas Gerais o Assine +
Satide, com o objetivo de, segundo o hotsite da campanha, “de-
bater os aspectos referentes a regulamentacdo, em janeiro de
2012, da Emenda Constitucional n? 29, de 2000” e “langar cam-
panha de coleta de assinaturas para apresentar ao Congresso
Nacional projeto popular, para investimento de 10% da receita

corrente bruta da Unifo na saude”>.

3 http://www.almg.gov.br/acompanhe/eventos/hotsites/2012/assine_
saude/o_que_e.html



A acdo foi iniciada com um ciclo de debates realizado no dia 13
de abril de 2012, e um dos principais movimentos da campanha
foi a Caravana da Satde, que percorreu varios municipios minei-
ros para debater a situacdo da saude publica, promover a inicia-
tiva e recolher assinaturas. A esses eventos no interior compa-
receram deputados e autoridades, enquanto institui¢des locais,
como prefeituras, cimaras municipais, sindicatos, associacdes e
hospitais, encarregaram-se de ajudar na coleta das assinaturas.

Minas Gerais foi o estado que iniciou a coleta e, no final do movi-
mento, o que melhores resultados obteve: 615.986 assinaturas
das 2,2 milhdes entregues pelo Movimento Satide + 10 a Camara
dos Deputados, em agosto de 2013.

A principal divulgadora da campanha foi a propria Assembleia.
Foram transmitidas reportagens em seus canais institucionais
de comunica¢do e propagandas criadas por agéncia externa
contratada pela ALMG foram veiculadas em revistas, jornais,
outdoors e outros locais. Houve também um trabalho de campo
realizado por pessoas contratadas para ir as ruas para colher
assinaturas.

No que diz respeito a comunica¢do da ALMG, a cobertura, natu-
ralmente, foi muito ampla. O hotsite da campanha reuniu todas
as a¢des de comunicagdo, que foram 56 reportagens na TV As-
sembleia, 113 noticias no Portal da Assembleia e 69 reporta-
gens na Radio Assembleia, além de uma cartilha com informa-
¢Oes gerais e algumas pecas publicitarias. Na grande imprensa,
houve algumas matérias e mengdes a campanha, sobretudo as
visitas da Caravana da Saude as cidades. As assessorias dos ga-
binetes dos deputados envolvidos na mobilizagdo também di-
vulgaram reunides, debates e visitas a partir de seus préprios
canais, como sites e jornais.

5 - Metodologia

Para alcangar o objetivo do trabalho de analisar os principais
aspectos da organizacdo e da realizacdo da campanha Assine +
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Satide no ambito da ALMG, este trabalho empreendeu um es-
tudo de caso de tal movimento, com leituras das producodes
comunicacionais da Assembleia, analise do envolvimento e da
articulacdo dos diferentes atores e entrevistas com servidores,
gerentes, assessores e deputados diretamente envolvidos com
a iniciativa.

Para Duarte (2012), o estudo de caso é um olhar qualitativo
para determinado aspecto, fato ou contexto da realidade social,
podendo-se usar varias técnicas de pesquisa para explorar, des-
cobrir problematicas novas e preparar e analisar hipoteses. Se-
gundo a autora, as quatro caracteristicas do estudo de caso sdo:
particularismo, descrigio, explicagio e indugio®.

Para a coleta de dados, foram realizadas pesquisas bibliogra-
ficas e documentais, observacdo pessoal ou direta, contatos e
entrevistas por e-mail e telefone, conversas informais e duas
entrevistas presenciais com deputados envolvidos diretamente
com a campanha.

A pesquisa no portal e na biblioteca da ALMG permeou pratica-
mente todo o trabalho. Também foram realizadas varias buscas
na Biblioteca Digital da Assembleia e coletas iniciais de dados
ndo estruturadas com servidores, gerentes e assessores da As-
sembleia, sobretudo relacionados a comunicacdo. Desde esses
primeiros contatos, foi possivel perceber que a campanha nao
ficou restrita a um grupo ou a um setor. Ao contrario, envolveu
uma série de atores (entre servidores, deputados, assessores de
deputados, outras entidades, etc.), setores e geréncias.

A partir desses primeiros contatos, foram estabelecidos os
informantes-chave e elaborados os roteiros para as entrevis-
tas semiestruturadas. O instrumento de pesquisa utilizado foi
a pesquisa em profundidade. Para Duarte (2012), a entrevista

4 Em resumo, o estudo de caso é o método que contribui para a compreen-
sdo dos fendmenos sociais complexos, sejam individuais, organizacionais,
sociais ou politicos. E o estudo das peculiaridades, das diferencas daquilo
que o torna tnico e por essa mesma razdo o distingue ou o aproxima dos
demais fendmenos (DUARTE, 2012, p.234).



em profundidade é uma técnica de pesquisa qualitativa que
visa explorar determinado assunto a partir de experiéncias, in-
formacgdes e percepgdes de informantes. Apesar de precisar de
certa estruturacido, modos de abordagem e critérios de escolha,
a entrevista em profundidade é dinamica e flexivel, podendo se
adaptar no decorrer do trabalho e no transcurso das préprias
entrevistas. Em vez de hip6teses, tende-se a trabalhar com pres-
supostos, mesmo porque a técnica, por ndo objetivar tratamen-
tos estatisticos, exige que o pesquisador analise, problematize,
compare e interprete os dados e as informacées coletados nas
entrevistas (DUARTE, 2012).

Neste trabalho sobre a campanha Assine + Satide, essa visdo é par-
ticularmente importante, tendo em vista que o objetivo ndo era
somente saber como e por que a campanha foi realizada e quais
seus resultados, mas também perceber nuances, orientagoes, in-
teresses e contradi¢des subjacentes a campanha e as producoes e
discursos relacionados a ela. E, naturalmente, esses objetivos da
pesquisa estavam, de alguma forma, presentes nas perguntas dos
roteiros e na conducdo da entrevista pelo pesquisador.

Dentre os tipos possiveis de entrevistas em profundidade, optou-
-se pela semiaberta, que possui questdes semiestruturadas e
utiliza-se do modelo de roteiro (DUARTE, 2012). A selecdo dos
informantes ndo é por amostragem - tendo em vista que nao se
trata de uma pesquisa quantitativa - e, sim, a partir de um juizo
sobre a representatividade subjetiva das pessoas a serem entre-
vistadas. No caso deste trabalho, os informantes foram escolhidos
em virtude do nivel de participagio e envolvimento com a cam-
panha Assine + Satide, e a indicacdo desses nomes foi efetuada
por servidores e gerentes da ALMG e checada pelo pesquisador a
partir das publicag¢des e dos discursos relacionados a campanha.

As primeiras entrevistas foram realizadas por e-mail, com com-
plementagdo por telefone. Foram inquiridos um servidor de
Relagdes Publicas da Assembleia que participou ativamente da
campanha, a gerente-geral de Imprensa e Divulgacao e a geren-
te-geral de Relacdes Publicas e Cerimonial.
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Com os dois deputados - um do PT (entdo oposi¢ao ao governo
de Minas e situacdo no governo federal) e um do PSDB (em si-
tuacdo contraria) - as entrevistas foram realizadas presencial e
individualmente, no gabinete dos parlamentares na Assembleia
Legislativa, em maio de 2014. Ambos os deputados sdo médi-
cos, envolvidos de varias formas com a saude publica e parti-
ciparam ativamente da campanha Assine + Satide. A escolha de
parlamentares de bases diferentes se deu justamente para que
fossem pesquisadas e interpretadas varias questdes relevantes
para o trabalho, como interferéncia de interesses politicos na
campanha, razdes da grande mobilizacdo da ALMG e argumen-
tos distintos sobre os investimentos em saude.

6 - Apresentacao e analise dos resultados das pesquisas

A ALMG é composta por politicos (eleitos ou contratados por
eleitos) e equipe técnica (na Assembleia hoje boa parte é efeti-
va, ou seja, concursada, mas também ha contratados tempora-
riamente e terceirizados). Esses atores sdo os principais para o
funcionamento do dia a dia e das a¢gdes da ALMG. Na coleta de da-
dos, percebeu-se que, para o langamento, organizac¢ao e a¢des da
campanha Assine + Satide, houve envolvimento e participacdo de
uma série de gerentes, funcionarios e deputados, ou seja, pessoas
tanto do corpo técnico quanto do politico. Muitos servigos foram
realizados separadamente por um ou outro setor, e muitos outros
dependeram de articulagdes entre os diferentes atores.

Diante disso, dividiu-se este capitulo, de apresentagio e analise
dos resultados das pesquisas, em perspectiva técnica - com sub-
divisdo em organizac¢do geral da campanha e atuacao da comu-
nicacdo - e perspectiva politica - incluindo a articulacdo entre
a técnica e a politica, além da interface entre os proprios parla-
mentares e os resultados e repercussdes da campanha.

6.1 - Perspectiva técnica

Grande parte do trabalho na campanha relacionou-se, como ja
ressaltado, com a comunicacdo institucional, que constituiu o



ponto de partida do nosso trabalho e que recebe, abaixo, uma
andlise separada. Antes, porém, analisamos a organizacao e a
operacionalizagdo da campanha como um todo, as quais envol-
veram setores e atores para além da comunicagio institucional.

Como é natural em uma instituicdo politica como a Assembleia
Legislativa, as decisdes do corpo politico se transformam em
trabalhos e agdes do corpo técnico da Casa. A partir da decisdo
da Mesa da Assembleia de implementar a campanha, os dire-
tores e gerentes dos setores necessarios a implementacdo da
campanha definiram seus escopos de trabalho e, eventualmen-
te, escolheram servidores para determinadas fungdes. A coorde-
nacdo técnica da campanha, de um modo geral, ficou a cargo da
Mesa da Assembleia - que, segundo uma gerente entrevistada,
“definiu as diretrizes gerais e os objetivos da campanha” - e da
Comissao de Saude. Essas instancias designaram assessores de
deputados, servidores, deputados e gerentes para organizar e
coordenar agoes, visitas, assinaturas e relacionamento com a
imprensa.

A articulacdo com outras entidades, a definicdo e a organiza-
cdo de viagens, a elaboracdo e a divulgacio das pegas publici-
tarias, as audiéncias publicas e varios outros eventos para dar
visibilidade a campanha foram também organizados e/ou im-
plementados pelo corpo técnico da Casa, sempre, obviamente,
com pontos de contato com o corpo politico. O recolhimento e a
organizacdo dos formularios com as assinaturas, que vieram de
todos os estados, também ficaram a cargo da Assembleia.

Os deputados entrevistados ressaltaram a qualidade do corpo
técnico da ALMG e parabenizaram o envolvimento e a capacidade
dos funcionarios na implementacdo da campanha. Perguntado o
porqué de Minas Gerais ter sido o estado que mais recolheu assi-
naturas, um deputado foi taxativo: “foi porque trabalhamos mais”.

A partir da organizagdao da comunicacdo institucional da Assem-
bleia, pode-se compreender melhor a atua¢ao do setor durante
a campanha Assine + Satide. Cada diretoria e cada geréncia teve
seu papel na campanha.
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Um servidor entrevistado lembrou que

a campanbha, por si s6, ja era uma acdo de comunicagio
que consistia na expedi¢do de materiais informativos,
defini¢do da relagdo de audiéncias publicas, celebragio
de acordos e parcerias, recolhimento de assinaturas, di-
vulgagdo eletronica (radio, TV e internet), na realizacdo
da Caravana da Saude (que percorreu diversos munici-
pios do Estado levando a discussdo sobre a Saude Publi-
ca), entre outros®.

Segundo ele, foi elaborado um plano de comunica¢do para a
campanha com algumas a¢des que dessem consisténcia a ini-
ciativa.

A gerente-geral de Imprensa e Divulgacdo informou, em sua en-
trevista, que as acdes da campanha da Geréncia de Jornalismo,
que é vinculada a Geréncia-Geral de Imprensa e Divulgacio, fo-
ram:
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¢ Redacdo e divulgacdo de releases para a imprensa do
interior e da capital;

e Follow-up (contato telefénico), na véspera de cada
evento, com os jornalistas que receberam os releases;

o Elaboracdo de press-kit com a identidade visual do
evento;

¢ Agendamento e/ou encaminhamento de entrevistas;

o Clipping das principais matérias veiculadas®.
Com relacdo as matérias no portal da Assembleia, foram publi-
cadas 113 entre 29 de fevereiro de 2012, quando se anunciou o

debate publico para analisar a Regulamentacdo da Emenda 29,
até 20 de dezembro de 2013, quando se destacou a campanha

m 5  Entrevista ao autor.

6 Entrevista ao autor.




Assine + Satide no balango das atividades do ano’. Nesse perio-
do, variou a cada més o numero de publicacdes, que foram no
maximo 15 (em agosto de 2012) e no minimo nenhuma (em ja-
neiro e outubro de 2013). De toda forma, as matérias refletem
os trabalhos relacionados a campanha, divulgando as agendas
de eventos (por exemplo, audiéncias publicas, reunides e via-
gens), o recebimento de assinaturas de determinada cidade ou
associacdo e a sua entrega final.

Como era de se esperar, as matérias refletiam o tom da campa-
nha: generalista, sem aprofundamento no tema e sem aborda-
gem de assuntos correlatos ao financiamento da satide publica.

As assessorias de comunicacdo dos deputados envolvidos com
a campanha também divulgaram a¢des do movimento, as vezes
com republicacdes do Portal da Assembleia, mas, principalmen-
te, com matérias do proprio gabinete, em que o foco era a parti-
cipacdo daquele deputado e da bancada do seu partido. Alguns
sites de deputados colocaram banners na pagina inicial com des-
taque para a campanha.

0 levantamento das matérias publicadas nos veiculos da im-
prensa foi, segundo a gerente-geral de Imprensa e Divulgacao,
quantitativo, feito a partir de uma empresa contratada. Segundo
a gerente, eventualmente ha andlises qualitativas das publica-
cbes e, a época, “ndo houve nenhuma polémica”. E de se supor,
assim, que a imprensa em algumas situacdes deu espago a cam-
panha, ressaltando seus objetivos e acdes, mas ndo chegou a
problematiza-la ou aprofunda-la.

De toda forma, apesar de a servidora entrevistada ter conside-
rado positiva a repercussao na imprensa, ndo é facil encontrar,
nos arquivos dos portais de noticias, matérias relacionadas a
campanha. A propésito, como ressaltado por Matos (1999), Fia-
lho e Fuks (2009) e Fuks (2010), a grande imprensa debruca-se

7  Confira no apéndice a relagdo completa, com titulo, data e resumo de todas
as noticias relacionadas a campanha Assine + Satide que foram publicadas
no portal da ALMG.
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muito mais sobre os atos negativos do que sobre os positivos da
politica. Esse viés, segundo o autor, é em parte explicado sobre
os critérios de “noticiabilidade”, que repousam mais sobre os es-
candalos e equivocos da politica do que sobre as ac¢des, projetos
e servicos estatais que trazem beneficios a populacao.

Notamos ainda que, mesmo que a campanha tenha tido um en-
foque generalista e abordado um problema amplamente reivin-
dicado, com o recolhimento de muitas assinaturas, a imprensa
ndo lhe deu muito destaque, possivelmente por nao ter gerado
fatos impactantes, a ndo ser a entrega dos mais de dois milhdes
de assinaturas em Brasilia.

6.2 - Perspectiva politica

A campanha Assine + Satide foi desencadeada a partir de decisdo
politica tomada pelos deputados da Mesa da Assembleia e da
Comissao de Saude, os quais, posteriormente, deram prossegui-
mento a articulagdes tanto com o corpo técnico da Casa quanto
com o politico (da ALMG, de outras casas legislativas, de pre-
feituras e governos estaduais), além de articulacdes com varias
entidades, para conseguir apoio para a iniciativa.

6.2.1 - Interesses e articulagdes entre técnica e politica

A relagdo entre o corpo politico e o corpo técnico da Assembleia
foi uma das questdes mais observadas ao longo das pesquisas e
da coleta de dados, mas sempre ensejou dificuldades de analise.
Isso ocorreu primeiramente pelo fato de a Assembleia ser uma
instituicdo politica e possuir como membros tanto politicos
quanto servidores, que, portanto, se relacionam cotidianamen-
te para fazer funcionar o dia a dia da Casa. Além disso, tanto os
parlamentares quanto os servidores tentam dar a essas articu-
lagdes um carater de naturalidade e imparcialidade, talvez com
receio de que as pessoas considerem que haja interesses por
parte dos técnicos e da instituicdo em beneficiar esse ou aquele
deputado, esse ou aquele partido.



Uma gerente entrevistada ressaltou que “a Geréncia de Jornalis-
mo teve e tem autonomia para produzir textos sobre os eventos
da campanha Assine + Satide, apenas observando as diretrizes
gerais e os objetivos definidos pela Mesa”. Segundo ela, a defini-
¢do e a distribuicdo do material produzido a imprensa também
foram feitas de maneira “totalmente auténoma”.

Os dois deputados entrevistados, tanto o da situagdo quanto o
da oposicao, posicionaram-se da mesma forma e disseram que
0 corpo técnico é autdnomo, isento e respeitado.

Ainda assim, percebemos que o ambiente interno e as relagdes
entre técnicos e politicos sdo recheados de conflitos, interesses
e tensdes e que, bem ou mal, refletem de varias formas a com-
posicdo da Casa. Isso, alias, foi admitido por uma gerente entre-
vistada, que afirmou que “é natural que a instituicdo assuma, as
vezes, uma conotacio mais parecida com a da maioria, mas isso
ndo é obrigatério”.

De fato, a gerente disse que, cotidianamente, deputados, co-
missdes e Mesa tém ideias que eventualmente sdo levadas para
discussdo com gerentes e com demais servidores. Ressaltou
também que praticamente todos os dias o diretor de Comuni-
cacdo Institucional se reine com deputados para definir agdes
institucionais a serem tomadas. Mas, segundo uma das gerentes
entrevistadas, a comunicacdo da Assembleia atende muito bem
tanto a situagdo quanto a oposigio. Segundo ela, o discurso po-
litico-partidario ndo necessariamente influenciou a campanha
Assine + Satide e, nos seus 30 anos de Casa, nunca recebeu uma
orientacdo de um deputado para “fazer assim ou assado”.

Porém, uma conversa informal, ndo prevista na metodologia da
pesquisa, com uma assessora de um deputado da base do go-
verno que ajudou a organizar e coordenar a campanha, revelou
que, embora se relute em admitir a influéncia dos politicos no
trabalho dos técnicos, ela se faz presente dentro do contexto do
trabalho da area de comunicagao.
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6.2.2 - Interesses e articulagoes entre politica e politica

Grande parte do cotidiano dos politicos é dedicada a articula-
¢des com outros politicos, normalmente com o objetivo de fa-
cilitar o encaminhamento de projetos, demandas e interesses.
Na ALMG, isso ndo é diferente, e, na campanha Assine + Satide,
também nao. Tanto é assim que, antes de dar inicio ao movimen-
to, os deputados se articularam entre si, analisaram os objeti-
vos e entraram em contato com possiveis apoiadores. Assim, a
campanha ja foi lan¢ada livre de possiveis conflitos politicos que
pudessem atrapalha-la, e durante o movimento também pros-
seguiram as articulagdes. Mesmo questdes simples, como qual
deputado iria viajar a determinada cidade, qual cidade seria vi-
sitada pela caravana e quais seriam as proximas acoes, foram
fruto de negociacoes.

Essas constatagoes foram observadas nas entrevistas tanto com
os gerentes quanto com os deputados. Um dos parlamentares
lembrou que o problema da saude publica é um tema que como-
ve e que, por isso, todos quiseram participar do movimento. Em-
bora ele tenha admitido que os deputados “sdo politicos” e que
cada um eventualmente usa o discurso de determinada forma,
os dois deputados entrevistados ressaltaram que ndo se tratava
de um interesse meramente politico-partidario de enfraquecer
ou de se opor ao governo federal, mas, sim, de uma campanha
ampla, que visava, em ultima instincia, melhorar a satde pu-
blica no Pais. O deputado da oposi¢io (que é da situacdo em ni-
vel federal) admitiu que s6 a Unido pode investir mais, e que os
municipios e Estados estdo sobrecarregados, apesar de Minas
Gerais, segundo ele, ter burlado a Constituicdo ao estabelecer
um acordo com o Tribunal de Contas para ndo investir na satde
o minimo estabelecido pela lei.

Considerados os interesses que de alguma forma apareceram
durante a campanha, o foco principal era realmente o de en-
volver a Assembleia e a sociedade no debate e na luta por uma
melhor sadde publica. Uma gerente entrevistada ressaltou que
é dever da Assembleia “se comprometer publicamente com as-
suntos de interesse da sociedade”. Outra gerente concluiu a en-



trevista dizendo que “a relevancia do tema para a populagdo e a
importancia da busca de solugdes para os problemas da sadde
publica no Brasil colocam essa discussdo acima de interesses ou
conflitos politicos”.

6.3 - Resultados e repercussoes da campanha

Com a campanha liderada pela ALMG, Minas Gerais foi o esta-
do que mais recolheu assinaturas. Junto com as do restante do
Pais, reunidas por centenas de entidades, foram coletadas mais
de dois milhdes de assinaturas, entregues no dia 5 de agosto de
2013 pelo movimento Satide + 10 ao entdo presidente da Cama-
ra dos Deputados, Henrique Alves, que, a época, se comprome-
teu a dar andamento ao projeto (CNTSS, 2014).

A primeira vitéria ndo tardou: ainda em agosto de 2013, a Co-
missdo de Legislacdo Participativa da Camara dos Deputados
apresentou o Projeto de Lei Participativa (PLP) 321/2013, que
visa alterar a Lei Complementar 141/2012 (que regulamentou
a Emenda 29) e obrigar a Unido a “aplicar, anualmente, em a¢des
e servicos publicos de satide, montante igual ou superior a dez
por cento de suas receitas correntes brutas” (CAMARA DOS DE-
PUTADOS, 2014a). Ap6s a apresentacdo de requerimentos em
plendrio e em comissdes, o Projeto comegou a tramitar em no-
vembro, mas pouco avangou.

Objetivamente, a campanha em Minas foi a que mais auxiliou
na conquista das mais de dois milhdes de assinaturas em todo o
Brasil. Grande contribuicdo para esse relativo sucesso foi dada
pela comunicacdo da Assembleia. A organizacao, as estratégias
e o planejamento tanto da campanha Assine + Satide quanto, de
um ponto de vista mais geral, das diretorias relacionadas a co-
municacdo que fazem parte da estrutura administrativa da As-
sembleia demonstram que o trabalho técnico da ALMG nao é
refém do acaso. Ao contrario, é pensado e bem consolidado para
que as ag¢des sejam organizadas e conduzidas de forma a alcan-
car os objetivos previamente determinados.
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Com a interatividade possibilitada sobretudo pelo portal da
ALMG e com a propria natureza da campanha - de recolher as-
sinaturas, ou seja, de estimular a atitude do publico -, podemos
concluir que, na ocasido do movimento, a Assembleia procurou
dialogar e interagir com os publicos, reconhecendo-os, do ponto
de vista da comunicagdo, como atores participantes do processo
democratico que nao foram constituidos a priori, mas no ato
de didlogo com o movimento e com a Assembleia, conforme co-
bram Lima e Oliveira (2012).

Porém, toda essa campanha nao pode ficar “s6 como um pacote
de assinaturas”, como ressaltou um dos deputados entrevista-
dos. Segundo ele, é preciso continuar a pressao, sobretudo so-
bre o Congresso Nacional, para que o projeto de lei tramite e
seja aprovado.

7 - Conclusoes

Com base em entrevistas, dados, publicacdes e observagoes e
tendo em vista o objetivo do trabalho de analisar os aspectos
principais da organizacdo da campanha Assine + Satide, pode-se
concluir que tal iniciativa: teve grande envolvimento do corpo
politico e técnico da ALMG, com destaque para a area de co-
municac¢do; tratou de modo genérico dos problemas da saide
publica; foi fruto de varias articulacées dentro e fora da Assem-
bleia; e contou com grande mobilizagdo, envolvimento e parti-
cipagdo da Casa e de milhares de cidaddos mineiros, refletindo
o interesse coletivo da populacdo em obter melhorias na saide
publica.

0 argumento da campanha foi o de que o principal problema
da saude publica brasileira é o subfinanciamento por parte da
Unido. Nos discursos, reportagens e entrevistas, as justifica-
tivas para a campanha sempre se basearam nesse ponto, com
énfase, por exemplo, na sobrecarga existente sobre os muni-
cipios e os estados, no baixo investimento proporcional por
parte da Unido e na comparacgdo do gasto com satde no Brasil
e em outros paises.



Pouco se tratou de questdes paralelas ao financiamento da sau-
de, mas que sao também de grande relevancia, como a baixa
qualidade da satude publica, o mau gerenciamento dos recursos
e do sistema, a ndo obediéncia de alguns estados a determina-
¢do de investir o montante que lhes é obrigatdrio, o desvio de
recursos da saude para outras finalidades e o repasse de recur-
Sos para a iniciativa privada.

A propésito, a abrangéncia que a campanha tomou, com o re-
colhimento de milhdes de assinaturas e o apoio de tantas en-
tidades, partidos, politicos e pessoas, tem a ver com o que foi
supramencionado: a falta de recursos, obviamente, é uma ques-
tdo polémica, que consegue mobilizar um niimero ainda maior
de pessoas quando é dado a ela um foco genérico, sugerindo-se
que a solugdo desse problema especifico resolveria a situagio
da satde publica como um todo.

De toda forma, ha de se considerar que tratar dos problemas da
saude publica, sobretudo sem entrar nos percalcos, nos interes-
ses e nos problemas envolvidos em seu financiamento e na sua
gestdo, é um prato cheio para toda sorte de politicos, que, bem
ou mal, precisam de visibilidade e a todo o momento buscam
votos.

Trés conclusdes - que a campanha foi fruto de varias articula-
¢oes, refletiu o interesse coletivo e contou com grande mobiliza-
¢do da ALMG - estdo interligadas. Como em toda ac¢do legislativa
de grande porte, houve diversas articulagdes técnicas e politicas
dentro e fora da Assembleia, desde a ideia do lancamento da
campanha até a sua conclusao, passando por toda a organizagao
e a realizacdo. A capacidade de articulacdo e de argumentagao
e o empenho dos envolvidos possibilitaram, estimularam e até
exigiram um grande envolvimento da instituicio Assembleia
por meio de seus membros diversos, como funcionarios, geren-
tes, assessores e deputados. E, para se fazer a conexdo com o ou-
tro ponto da conclusdo, cumpre ressaltar que todo esse envol-
vimento e a dimensdo tomada pelo movimento nio teriam sido
possiveis se a campanha estivesse apenas dando visibilidade a
interesses politicos ou partidarios. A iniciativa pautou-se, aci-
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ma de tudo, pela demanda coletiva por melhorias na estrutura e
na prestacdo das ag¢des e servicos de saide publica, trazendo ao
debate e a uma possivel agio efetiva (através do Projeto de Lei
de Iniciativa Popular) uma das principais possibilidades para
resolucdo de tal demanda.

Nenhuma acdo legislativa, contudo, é isolada. A campanha Assi-
ne + Satide e, consequentemente, este trabalho, abrem a discus-
sdo para uma série de questdes relevantes que de alguma forma
se relacionam com o movimento, como os interesses politico-
-partidarios existentes mesmo em campanhas coletivamente
sustentadas, a relagdo entre o Executivo e o Legislativo e o papel
da participagao popular na democracia. Indicam-se abaixo al-
gumas possibilidades de analises que, embora nao conclusivas,
podem ser utilizadas como estimulo para novos estudos.

Ainda que os entrevistados tenham fugido um pouco dessa 6tica,
a dimensdo da campanha na ALMG traz a tona o jogo e a influén-
cia de interesses politicos - os quais, alias, naturalmente existem
nas ag¢des nas quais se envolvem os deputados. Para se chegar a
essa possivel deducio, basta se responder a seguinte questdo: “se
a maioria dos deputados da ALMG fosse de oposi¢do ao governo
estadual e da base do federal, essa campanha teria sido realiza-
da?”. Muito provavelmente, ndo. Portanto, ainda que a dimensao
politica tenha sido, segundo os entrevistados, algo de segundo
plano, é de se supor que ela é sim bastante relevante, e, em alguns
momentos, pode ter sido determinante. Por extensdo, o corpo
técnico da Casa tende a refletir os interesses dominantes.

De fato, a relacdo entre governo e oposi¢cdo é o centro principal
da luta politica, de tal forma que muitas vezes o sucesso de um
significa o fracasso do outro. Assim, muito do processo legisla-
tivo é baseado ndo em disputa de ideias e em vinculagdes ao in-
teresse coletivo, mas em conflitos entre base aliada ao governo
e oposicdo. A primeira visa garantir que as decisoes politicas se-
jam tomadas em consonancia com o que preconiza o Executivo e
manter ou aumentar seu poder eleitoral. A segunda, por sua vez,
luta todo o tempo para tentar impedir as decisdes do governo
ou, pelo menos, para problematiza-las e tenciona-las .



Ademais, vale ressaltar a preponderancia do Executivo na de-
mocracia brasileira, cabendo ao Legislativo principalmente pro-
duzir leis de pouca relevancia publica ou homologar, apoiar ou
tentar frear as decisdes dos chefes de governo. O Executivo tem
um poder muito maior, pois controla recursos, milhares de car-
gos comissionados e dispde do mando e do controle.

Ambos os pontos - a relacdo entre governo e oposicdo e entre
Executivo e Legislativo - podem ser de alguma forma observa-
dos nas a¢oes da ALMG e, em especifico, na campanha Assine +
Saude. O conflito base e oposicdo, apesar de ter sido minimiza-
do pelos entrevistados, fez parte das articulacdes, debates e de-
cisdes da campanha. Em varias declaragdes, os deputados que
encabecaram a campanha culparam o governo federal pela ma
situacdo da saude publica brasileira e pela retirada do artigo da
Emenda 29 que obrigava a Unido a investir 10% da receita bruta
na area da saude.

0 suposto ndo investimento de Minas Gerais dos 12% na sadde
exigidos por lei também é uma questdo que apareceu nos dis-
cursos dos deputados da oposigdo. Assim, ilustra também essa
importante relagio entre governo e oposicao.

Nos argumentos centrais da campanha, também é clara a co-
brang¢a de um poder (o Legislativo) sobre o outro (Executivo),
o que de fato é um importante papel das casas legislativas. Nas
entrelinhas da campanha Assine + Saiide, delineia-se o que res-
saltamos anteriormente: o Executivo concentra os recursos,
toma as mais importantes decisdes (as vezes unilateralmente)
e é muitas vezes alheio a reivindica¢des dos outros Poderes e
mesmo da sociedade. Resta ao Legislativo um papel de coadju-
vante, as vezes apenas o de cobrar acdes do Executivo - e com o
detalhe de, em Minas Gerais, tratar-se de uma cobranga do Le-
gislativo estadual ao Executivo federal - ao mesmo tempo em
que, segundo o deputado de oposi¢do entrevistado, o primeiro
se omite em relagdo ao Executivo estadual.

Outro ponto que permeia a campanha e que deve ser destacado
é o papel da comunicagio das instituigdes publicas na difusdo
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de informacdes de relevante interesse coletivo. Entendendo-se
a comunicagdo publica como aquela que diz respeito a troca e
ao fluxo de informacgdes relativas a temas de interesse publico
e que tem como referéncia conceitos como cidadania, democra-
tizacdo, participacgdo e didlogo, pode-se, ainda que sabendo das
contradig¢des inerentes ao processo legislativo, considerar a co-
municac¢do institucional promovida pela Assembleia na ocasido
da campanha Assine + Satide como uma comunicag¢ao publica.
O papel dessa comunicagdo é informar e formar a sociedade,
levando a ela debates publicamente relevantes e estimulando
a compreensdo e a tomada de decisdo. A satide publica é uma
grande conquista do Brasil, mas a sua universalidade e qualida-
de precisam ser constantemente revistas e exigidas, ndo apenas
com reportagens catastroficas de pessoas nas filas para serem
atendidas, mas também com apresentacdo dos problemas e das
possibilidades para sua superacio.

Todas essas e muitas outras questdes relacionadas a saude
publica, a comunicac¢do publica, a relagcdo entre os Poderes e a
democracia sdo de fundamental importancia, cabendo a outros
estudos o aprofundamento de tais temas. O presente trabalho
teve o objetivo de estudar a campanha Assine + Satide, provocar
reflexdes e abrir espago para pesquisas sobre temas correlatos.
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Resumo: Este artigo é um estudo sobre a divulgacdo do programa de trans-
feréncia de renda Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) ao publico-alvo
portador de necessidades especiais. O estudo apresenta como fio condutor
a tematica do direito a informacéo, levando em consideragdo os aspectos
conceituais e as caracteristicas dos principais instrumentos de comunicacao,
bem como os meios de divulgacdo pelos quais o publico-alvo portador de
necessidades especiais tomou conhecimento do programa.

Objetivo: Analisar o modo pelo qual um dos publicos-alvo do BPC, os por-
tadores de necessidades especiais, tomou ciéncia da existéncia do beneficio.

Metodologia: Estudo exploratério que partiu de revisdao bibliografica e
documental e de levantamento sistemdtico de informagdes provenientes da
aplicagao de questiondrios. Para analise e tabulacdo dos dados, foi utilizado o
software estatistico SPSS.
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Resultados: A andlise dos resultados retrata aspectos inerentes ao modo pelo
qual o portador de necessidades especiais tomou ciéncia da existéncia do BPC
e, também, as estratégias utilizadas por cada veiculo de comunicacao.

Conclusdes: Ha sinais de que ha uma falha na estratégia de divulgacéo do be-
neficio, que, conforme constatado pela pesquisa, nao esta adequada ao perfil
de seu publico-alvo, os idosos e os deficientes fisicos. Entre os dados levan-
tados, foi constatado que 44% dos respondentes souberam da existéncia do
beneficio menos de 6 meses antes da pesquisa.

Palavras-chave: Informacao. Direito a informacdo. Beneficio de Prestacdo Con-
tinuada (BPC). Comunicacdo publica.

Introduction: The article this is a study on the disseminating of income transfer
program, BPC, from the perspective of the target audience with special needs.
The study shows how the thematic thread of the right to information, beyond
the conceptual aspects and characteristics of the main types present in various
forms and instruments of communication, as well as the means by which the
public disseminating target carrier needs.

Objective: This article was to analyze how the target audience of the BPC, with
special needs, became aware of the information about the existence of the benefit.

Methodology: Exploratory study which departed from bibliographic review
and documental and systematic survey of information from application of
questionnaires. For analysis and tabulation of the data we used the SPSS
software.

Results: The analysis depicts aspects inherent to the way the special physical
needs, was informed of the existence of BPC and also mobilizing the bias due to
the communication medium and the strategy used.

Conclusions: Through the survey found that about the process of disclosure
BPC, there was a signal that there is a failure in the strategy of disclosure of the
benefit, thus demonstrating not be appropriate to profile your target audience,
ie, elderly and disabled people. Among other the findings, 44% of respondents,
knew of the existence of the benefit within less than 6 months.

Key Words: Information. Right to information. Continuous Cash Benefit (BPC).
Public Communication.



1 - Introducao

Independentemente de seu tipo e de sua configuracio, toda for-
ma de comunicacdo possui objetivo central de se fazer chegar
ao publico-alvo a informacao a ele destinada. Nesse sentido, e se
for considerado que o acesso a informacdo retrata direito legi-
timo que viabiliza a participagdo ativa do cidadao na sociedade,
informacdo e comunicacdo merecem ser estudadas a partir de
seus principais conceitos e de sua importancia para a sociedade.

A informacdo é primordial no dia a dia, tanto que hoje se vive
na chamada “sociedade da informagdo”’. Desde a Antigui-
dade, a informacgdo tem papel de destaque. O conhecimento
(informacdo) era passado de uma geracdo a outra. Isso pos-
sibilitava a perpetuacdo da cultura local e propiciava novos
avan¢os por meio da continuacdo dos experimentos e das
ideias iniciadas anteriormente. A palavra informagido vem do
latim informare, que significa dar forma a alguma coisa. Por-
tanto, tem também o significado de imaginar, ensinar, educar
(FUNDACAO Anchieta, p.3, s/d).

A informacgio esta em todo lugar: na midia impressa, na televi-
sdo, nos jornais, nas revistas, na internet, no boca a boca, etc.
Ela pode ser compartilhada tanto pela leitura quanto pela fala
de alguém. Ou seja, a informacdo pode vir em formato de mu-
sica, texto, fotografia, grafico, etc. A informacdo viabiliza que o
individuo expanda seus horizontes, ao possibilitar a incorpo-
racdo de novos conhecimentos. O fato de um individuo estar
informado lhe possibilita ndo sé expandir seus conhecimentos
acerca de variados temas, mas também “relacionar um aconte-

1  Jorge Werthein, 2000. A expressdo “sociedade da informagdo” passou a ser
utilizada, nos ultimos anos do século XX, como substituto para o concei-
to complexo de “sociedade pds-industrial” e como forma de transmitir o
conteudo especifico do “novo paradigma técnico-econdémico”. A realida-
de que os conceitos das ciéncias sociais procuram expressar refere-se as
transformacgdes técnicas, organizacionais e administrativas que tém como
“fator-chave” ndo mais os insumos baratos de energia - como na socieda-
de industrial - mas os insumos baratos de informacdo, propiciados pelos
avangos tecnoldgicos na microeletronica e telecomunicagdes. http: //www.
scielo.br/pdf/ci/v29n2/a09v29n2.pdf
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cimento a outro, ligar fatos, pontos de vista, ideias - o que signi-
fica ampliar seus saberes. A informacdo traz consigo educagao,
capacidade de compreender situagdes e solucionar problemas”
(FUNDACAO Anchieta, p.31, s/d).

Existem informagdes de viés politico, social, ambiental, econo-
mico, entre outros. Dependendo do que se pretende transmitir,
deve-se, antes, escolher o meio ideal para atingir o publico ao
qual a informacdo se destina. Como exemplo, um texto pode
ser transmitido de forma impressa em papel, como imagem na
tela do computador ou da televisdo, entalhado em uma pedra,
etc., jA uma musica pode ser transmitida por meio de um CD
que toca na radio da cidade, de um cantor que esta se apresen-
tando na praca, de um arquivo de dudio em um aparelho de
MP3, e assim por diante (FUNDACAO ANCHIETA, p.5). O pro-
cesso de comunicagdo ocorre quando o receptor da mensagem
compreende o que foi transmitido pelo emissor.

A informacdo permite que a pessoa que a detenha a utilize nos
processos de tomada de decisdo. Por exemplo, investir ou ndo em
determinada empresa; cursar ou nao determinado curso, tendo
em vista as demandas do mercado de trabalho; votar ou ndo em
determinado candidato politico, etc. Permite, também, que o ci-
dadao participe ativamente das atividades da sociedade civil, re-
querendo um servico, exigindo transparéncia dos atos publicos,
protestando contra alguma ac¢do politica ou ingressando em ONG
que lute por algum tema de seu interesse (BRAGA, 1996).

A informacdo também atua como agente de “empoderamento”
do cidaddo, ao propiciar que participe dos direitos e deveres
que lhe sdo devidos. De posse da informacao que lhe é devida,
o cidaddo toma conhecimento dos servicos de saide, assistén-
cia, emprego, moradia, lazer, previdéncia e pensdes a que tem
direito de participar e usufruir, e nio s6 dos servicos publicos,
como dos direitos civis, sociais e politicos, como ja apregoava
Marshall em 19632 (FUNDAGAO ANCHIETA).

2 TH Marshall (1963) define cada um dos direitos. Direitos civis englobam li-
berdade individual, liberdade de palavra, pensamento e fé, liberdade de ir e



A assisténcia social estabeleceu, desde sua concepg¢ao, a premis-
sa de atender prioritariamente as pessoas que necessitam de
atencdo especial do Estado, atuando a partir de ag¢des vincula-
das a programas socioassistenciais. Dentro desse escopo, a in-
formacdo € elo vital de ligacdo para que as pessoas beneficidrias
dos programas sejam efetivamente contempladas e atendidas
dentro dos preceitos constitucionais do Sistema Brasileiro de
Protecdo Social (SBPS).

A comunicagdo publica reflete a preocupacdo com a dissemina-
¢do de informagdes no que tange ao amplo conhecimento e a total
transparéncia das agdes governamentais. Da mesma forma, o tra-
balho de divulgagao de programas de governo que concedem bene-
ficios a sociedade é essencial para o sucesso de qualquer proposta.
No que se refere a programas de assisténcia social, a disseminacio
das informacgoes requer do governo um cuidado a mais pelo fato
de ter como puiblico-alvo um segmento da sociedade caracterizado
por ser excluido social e economicamente. Nesse sentido, a atuagdo
do governo para garantir acesso dos destinatarios dos programas
a informagao retrata etapa essencial na execucdo do trabalho de
concessao do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

O presente artigo apresenta um estudo sobre a divulgacdo de
programas de transferéncia de renda, mais precisamente do
BPC, ao publico-alvo portador de necessidades especiais. Para
tanto, o direito a informacao foi estabelecido como fio condutor
da pesquisa, que levantou dados sobre os aspectos conceituais e
as caracteristicas dos principais instrumentos de comunicacio,
bem como sobre os meios de divulgacdo pelos quais o publico-
-alvo portador de necessidades tomou conhecimento do progra-
ma no municipio de Belo Horizonte, no periodo compreendido
entre os meses de setembro e outubro de 2012.

vir, direito a propriedade, direito de firmar contratos e direito a justica. Di-
reitos politicos garantem a possibilidade de eleger e de se eleger para cargos
politicos ou para foruns de decisdo, mas também asseguram o direito de par-
ticipar das decisdes politicas do pais, por meio do voto. Ja os direitos sociais
tém como objetivo garantir um minimo de igualdade entre as pessoas; assim,
tenta-se garantir justica social, por meio do acesso a educagdo, a moradia, a
satde, aos direitos trabalhistas, entre outros. (FUNDACAO ANCHIETA, s/d)

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 | jan/jun 2015



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 |jan/jun 2015

2 - Direito a informacao

Conforme apregoa Viegas (2004), por melhores que sejam os
mecanismos para proporcionar a efetiva participacdo dos ci-
dadaos na construcdo de uma nova sociedade, esses “ndo terdo
plena eficicia se as pessoas que participam do processo nao ti-
verem acesso as informagdes pertinentes aos interesses da cole-
tividade” (VIEGAS, 2004, p.671). Viegas (2004) afirma que o di-
reito a informacgao é constitucional, e esta ligado ao principio da
publicidade. Esse principio permite ndo apenas que as pessoas
tenham acesso as informacgdes, mas também que utilizem essa
ferramenta para fiscalizar as a¢des dos governantes. O autor
ressalta que, por ser um direito constitucional, deve ser vigente
em todas as instancias e Ambitos governamentais.

Viegas (2004) afirma que, no caso de uma democracia parti-
cipativa, é a informacdo que possibilita que as pessoas parti-
cipem das deliberagdes acerca de assuntos vitais. Ou seja, o
direito a informagdo é um assunto intrinseco a gestao demo-
cratica. Afirma, ainda, que informar o cidadao “é o minimo que
todo Estado de Direito deve garantir, seja pela publicidade de
seus atos, pela orientacdo franqueada ao administrado, seja
pela publicidade dos debates e das razoes de decidir” (VIEGAS,
2004, p.671). O direito a informacdo figura entre os direitos
de quarta geracdo, que dizem respeito aos direitos que vém a
assegurar a democracia.

De acordo com Viegas (2004), cabe destacar que existe uma di-
ferenca entre o direito de informacéo e o direito a informacgao.
Nas palavras do autor,

O direito de informagao se caracteriza por sua individu-
alidade, o direito de poder se expressar, de manifestar
opinides; enfim, é o direito de quem fornece a informa-
¢do. Direito a informagdo, que é o que abordamos neste
trabalho, tem, ao contrario do anterior, a caracteristica
de ser um direito coletivo, ou utilizado, basicamente, em
prol da comunidade, podendo também ser utilizado em
defesa de interesses pessoais, pois a lei ndo excepciona
esse caso. Mas, em regra, o que estd em jogo € o interes-
se geral sobre o individual. E o interesse da coletividade



em detrimento do segredo da administracdo, que é pu-
blica. Esse direito situa-se no plano dos novos direitos
do cidadao (VIEGAS, 2004, p.672). Ressalta que o acesso
a informacao esta presente na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948. No Artigo 19 é declarado,
entre outras coisas, que, no direito ao acesso a infor-
macdo, estd incluso o direito de opinido e o direito de
procurar, receber e transmitir informacoes e ideias por
quaisquer meios. O direito de acesso a informagao pos-
sibilita ndo sé que as pessoas possam fiscalizar o ente
publico, como também possibilita a abertura de canais
de participacdo no espaco publico. Com tais proposi-
¢cdes, “podemos entender que os objetivos principais
da informacgdo dentro da Administragio sdo a habilita-
¢do dos cidadaos para que estes a fiscalizem e a efetiva
participacdo na gestdo administrativa” (VIEGAS, 2004,
p-675).

Viegas (2004) ressalta que o acesso a informacdo esta presente
na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. O ar-
tigo 19 declarou, entre outras coisas, que, no direito ao acesso
a informacdo, estdo inclusos o direito de opinido e o direito de
procurar, receber e transmitir informacdes e ideias por quais-
quer meios. O direito de acesso a informacgao possibilita ndo sé a
fiscalizacdo do ente publico, como também a abertura de canais
de participacdo no espacgo publico. Com tais proposigdes, “pode-
mos entender que os objetivos principais da informac¢io dentro
da Administracdo sdo a habilitacdo dos cidadaos para que estes
a fiscalizem e a efetiva participacdo na gestdo administrativa”
(VIEGAS, 2004, p.675).

Quando se discute o direito a informacgado, vém a tona as ques-
tdes dos dados abertos e do acesso a informagdes governamen-
tais. Conforme Cepik (2005), o direito a informagdo inclui o di-
reito de acessar documentos e bancos de dados governamentais
de acesso restrito ao publico em geral e, também, “qualquer in-
formacdo sobre o préoprio governo, a Administragio Publica e o
pais” (CEPIK, 2005, p.4). Acrescenta que, para que o exercicio do
direito a informacdo se concretize, é necessario que coexistam
duas variaveis: a) uma base institucional forte e direta (clara) o
suficiente para coloca-la em pratica e, b) bons servicos na inter-
mediacao entre o Estado e a sociedade.
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2.1 - A comunicagao em suas variadas formas e instrumentos

Existem variados tipos de comunicac¢do, tanto de natureza pu-
blica quanto privada. Cada tipo de comunica¢do possui sua es-
pecificidade e é adequado a sua finalidade e ao publico ao qual
se destina. Conforme diversos autores®, a comunicagio pode
ser classificada em categorias como: institucional, cientifica, de
marketing, politica, governamental e publica. Neste artigo, sao
focados, mais detalhadamente, os tipos de comunicacdo de na-
tureza politica, governamental e publica.

Segundo a visdo de Duarte (2009), a comunicacdo pode ser
classificada de trés modos: 1) pelo meio de divulgacao utilizado
(formal/informal, coletivo/restrito); 2) pela estratégia de divul-
gacao utilizada (comunicacdo de massa, segmentada e direta);
3) por seu contetudo informativo (institucional, propaganda, po-
litica, institucional, governamental, etc.).

Conforme apregoado por Choo (1994, apud BARBOSA, 1997),
no ambiente organizacional as fontes de informac¢do podem ser
classificadas em quatro categorias: 1) externas e pessoais (clien-
tes, concorrentes, contatos comerciais/profissionais, funciona-
rios de drgdos governamentais); 2) externas e impessoais (jor-
nais, periodicos, publicagdes governamentais, radio, televisao,
associagdes comerciais e industriais, conferéncias, viagens); 3)
internas e pessoais, (superiores hierarquicos, membros da dire-
toria, gerentes subordinados, equipe de funcionarios); 4) inter-
nas e impessoais (memorandos e circulares internos, relatérios
e estudos internos, biblioteca da organizagao, servigos de infor-
magao eletronica).

Indiferente ao tipo de comunicagdo utilizada, Duarte (2009) é
categérico ao afirmar que todas se utilizam de algum instru-
mento (meio) de comunicagdo para difundir sua mensagem ao
publico final. Duarte (2009) caracteriza trés tipos de instrumen-
tos de comunicacdo: de massa, segmentado e direto. O meio de

3 Matos (2009), Brandéo (2007), Brandao (2009), Iasulatis ( 2005), Duarte
(2007), Duarte (2009), Zémor (1995).



massa tem por objetivo a ampla divulgacao da informacao. Por
ser de grande alcance, possibilita a constru¢do das representa-
¢oes sociais. Contudo, para Duarte (2009), seu ponto negativo
consiste em ser um meio de comunica¢do de viés unilateral.
Nele, as informacdes sdo repassadas por uma grande variedade
de meios de comunicagdo, mas ndo ha o didlogo entre as par-
tes. Duarte (2009, p.45) afirma que “geralmente, essa forma
de comunicagdo é utilizada para reproduzir a opinido de quem
esta no poder, ou seja, os interesses de elites dominantes”. Para
tentar reverter a falta de didlogo e a assimetria entre as partes,
Duarte (2009) sugere que seja feito um controle publico dos
meios de comunicacgdo, possibilitando, assim, que a populagdo
encontre espagos de expressao na midia.

Segundo Duarte (2009), a comunicacdo segmentada, como su-
gere o nome, ¢ feita visando a um publico especifico, “proporcio-
nando uma possibilidade maior de interacdo entre os interlocu-
tores, estabelecendo agendas publicas de forma mais eficiente e
a qualificacao dos debates” (DUARTE, 2009, p.45). Por se trata-
rem de temas direcionados a segmentos especificos da popula-
¢do, é comum a utilizacdo de meios estratégicos de divulgacao,
como blogs, websites, audiéncias publicas, seminarios, eventos
e feiras, etc.

A comunicagdo direta, como o proprio nome sugere, diz respeito
aum tipo de comunicacdo “personalizada”. Esse tipo de comuni-
cacdo “ndo precisa ser presencial, podendo ser tecnologicamen-
te mediada. Destacam-se e-mails, foruns de discussao, interagdo
pela internet (chat) e atendimento face a face” (DUARTE, 2009,
p-47). Duarte (2007) ressalta que, pelo fato de possuir como tra-
¢o caracteristico a ligacdo direta entre as partes, é possivel que
os temas e demandas sejam aprofundados e, consequentemen-
te, ha um fluxo maior de informacgao que possibilita relacdo mais
duradoura e préxima entre os sujeitos intercomunicantes.

Duarte (2009) propde ainda classificacdes para os instrumen-
tos de comunicacdo. Tomando por base sua funcao (objetivo),
os instrumentos podem ser classificados como “de informacao”
e “de didlogo”. Os instrumentos de informacdo “sdo aqueles vol-
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tados para a informacdo e tém como objetivo o conhecimento
sobre um tema, a formacdo de arena publica e a consolidagao
institucional, por meio de fluxos de informagdées unidirecionais”
(DUARTE, 2009, p.67). Sdo exemplos campanhas publicitarias,
relatérios, noticiarios da imprensa, internet, folders, folhetos,
cartazes, boletins eletronicos, cartas, manuais, malas diretas,
discursos, eventos simbdlicos, entre outros.

Os instrumentos de didlogo sdo “aqueles que estabelecem ins-
tancias de cooperacdo, consensos, interacio e busca de solucées,
como os grupos de trabalho, ouvidorias, conselhos” (DUARTE,
2009, p.67). Sdo exemplos as listas de discussdo, as comunida-
des de informacao, as teleconferéncias, as camaras técnicas, os
conselhos setoriais, os eventos dirigidos, os servicos de atendi-
mento ao cidaddo, as consultas publicas. A seguir, serdo discuti-
dos dois modelos tipologicos de comunicagao.

2.1.1 - Comunicagao governamental

Matos (2009) define comunicacdo governamental como redes
publicas de informacgdo formal que tém por funcdo a difusdo de
temas pertencentes a esfera governamental, com o objetivo de
propiciar o conhecimento e a participagio do cidaddo. Nesse
sentido, a comunica¢do governamental abrange e diz respeito
ao processo de divulgacdo dos atos e rotinas dos agentes admi-
nistrativos, “explicitadas ou ndo em suportes legais que regula-
mentam as comunicagdes internas e externas do servico publico”
(MATOS, 2009, p.2).

Segundo Matos (2003), a comunica¢cdo governamental prioriza o
“reconhecimento das a¢cdes promovidas nos campos politico, eco-
némico e social” (BRANDAO, 2003 apud IASULATIS, 2005, p.4).
Conforme discursa lasulatis (2005), a comunicagio governamen-
tal é usada como meio de legitimacdo da agio do Estado. E utiliza-
da como um instrumento de publiciza¢do dos atos governamen-
tais e adota estratégias de marketing para convencer e angariar
votos eleitorais. Nesse modelo comunicacional, “ha a substituicao
da figura do cidadao pela do consumidor/eleitor” (IASULAITIS,



2005, p.5). E, para tal, age de quatro modos, por meio de: a) di-
vulgacao de campanhas sociais, direitos, instrucdo acerca de mu-
danca ou inovagdes nos servigos publicos, etc.; b) campanhas de
prevencao (seguranca, saude, higiene) no sentido de alterar com-
portamentos; c) convocagdes (alistamento, voto, plebiscito, etc.);
d) campanhas politicas.

2.1.2 - Comunicacao politica

Matos (2006) é enfatica ao afirmar que a comunicagdo politica
é um instrumento “comunicativo” do sistema politico para a re-
alizacdo da mediacdo e da interlocucdo entre o Estado e a socie-
dade. Nesse escopo, é o marketing que predomina na linguagem
usada na comunicagdo politica. A autora sugere uma “leitura” da
comunicagdo politica, classificando-a como instrumental, ecu-
meénica ou competitiva. A concep¢do instrumental da comunica-
¢do politica seria um conjunto “de técnicas usadas por politicos
e governantes para seduzir e manipular a opinido publica. Pos-
sui por estratégia abordar a sociedade pela via da propaganda
ideoldgica e/ou institucional” (MATOS, 2006, p.67).

2.1.3. - Comunicagao publica: atributos e singularidades

0 significado do termo comunicacdo publica ndo é unissono
entre os pesquisadores da area, como Brandao (2007), Duarte
(2007) e Zémor (1995). Isso porque o termo é usado em iniime-
ros processos comunicativos, além de ser, em maior ou menor
grau, um ato publico, o que dificulta uma tipificagdo mais espe-
cifica. Todavia, segundo Kleger (2011), “comunicagdo publica”
é um termo que esta diretamente ligado a Estado, politica, de-
mocracia e cidadania. Contudo, é consenso entre os autores que
a comunicacdo publica propicia a participagdo do cidadao nas
discussoes e decisdes politicas.

Duarte (2009) é dos poucos autores que explica e delimita o ter-
mo comunicagdo publica. Segundo ele (2009):
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a comunicagdo publica ocorre no espago formado pelo
fluxo de informacdo e interagdo entre agentes publicos e
atores sociais em temas de interesse publico e ocupa-se
da viabilizacdo do direito social coletivo e individual ao
didlogo, a informacao e expressdo. Assim, fazer comuni-
cacdo publica é assumir a perspectiva cidadd na comu-
nicagdo envolvendo temas de interesse coletivo (DUAR-
TE, 2009 apud BRANDAO in: DUARTE, 2009, p.20).

Segundo Zémor (1995), a comunicag¢do publica caracteriza-
-se por ser regida pelo dominio publico, ou seja, é definida
pela legitimidade do interesse de todos. A comunica¢do pu-
blica estd presente em todas as etapas e processos da decisao
politica. Seu locus é o espago publico, no qual é “fiscalizada”
pelo cidaddo. As informacdes que disponibiliza também se
classificam como sendo de dominio publico, tendo em vista
que informagdes que sdo do interesse de todos levam a trans-
paréncia. Para Zémor (1995), por ser um meio de comunica-
¢do da sociedade, possui por atribui¢des a regulacao, a prote-
¢do e a antecipacgao do servico publico.

Para Brandado (2003), a comunica¢do publica deve ser com-
preendida como “o processo de comunicagio que se instaura
na esfera publica entre o Estado, o governo e a sociedade, e
que se propde a ser um espaco privilegiado de negociacdo en-
tre os interesses das diversas instancias constitutivas da vida
publica do Pais” (BRANDAO, 2003 apud MONTEIRO, 2009,
p-37). Silva (2003 apud Monteiro 2009) corrobora e acres-
centa que qualquer processo de comunicacdo de massa é de
tipo publico.

Zémor (1995, p.1) diz que a comunicac¢do publica deve pos-
suir os mesmos atributos das institui¢des publicas, quais se-
jam: a) de informar (levar ao conhecimento, prestar conta);
b) de ouvir as demandas, expectativas, as interrogacdes e o
debate publico; c) de contribuir para assegurar a relacao so-
cial (sentimento de pertencer ao coletivo, tomada de consci-
éncia do cidadao enquanto ator); d) e de acompanhar as mu-
dangas, tanto as comportamentais quanto as da organizagio
social. Sendo assim, o autor (1995) conclui que comunicacgdo



publica é um tipo de comunicac¢do cuja fung¢do é a troca e a
disseminacdo de informacgdes de utilidade publica. Por isso,
“espera-se da comunicac¢do publica que sua pratica contribua
para alimentar o conhecimento civico, facilitar a agcdo publica
e garantir o debate publico” (ZEMOR, 1995 apud Monteiro,
2009, p.1). Contudo, estabelecer “linhas divisérias”, demar-
cando onde é terreno da comunicagdo politica, governamen-
tal ou publica ndo é uma coisa simples. O que realmente pos-
sibilita diferenciar a comunica¢do publica das demais é sua
mensagem, pois o emissor tanto pode ser publico ou privado.

Duarte (2007)* é categérico ao afirmar que as informagdes
provenientes da comunicacdo publica podem ser agrupadas
em sete categorias, que sdo, a saber: a) institucionais: referen-
tes ao papel, responsabilidades e funcionamento das organi-
zacgoes, b) de gestdo: relativas ao processo decisério e de acao
dos agentes que atuam em temas de interesse publico; c) de
utilidade publica: relativas a temas relacionados ao dia a dia
das pessoas, geralmente servicos e orientagdes; d) de presta-
¢do de contas: dizem respeito ao esclarecimento de decisdes
politicas e do uso de recursos publicos; e) de interesse priva-
do: as que dizem respeito exclusivamente ao cidaddo, empresa
ou instituicdo; f) mercadoldgicas: referem-se a produtos e ser-
vigos que participam de concorréncia no mercado; e g) dados
publicos: informacgdes de controle do Estado e que dizem res-
peito ao conjunto da sociedade e a seu funcionamento.

Duarte (2007) chama atencdo para o fato de que o individuo
(cidadao), quando procura ou se relaciona com um érgao pu-
blico, almeja receber uma informagao que possua no minimo
trés caracteristicas: consisténcia, rapidez e coeréncia com
suas necessidades. O cidaddo necessita saber “quando pagar
impostos, onde e quando buscar uma vacina, como discutir as
politicas publicas, conhecer as mudancas na legislacdo, como
usufruir de seus direitos e expressar sua opinido” (DUARTE,
2007, p.4). O que acontece é que a comunicacdo de muitas

\

institui¢cdes ainda se limita a publicidade e a divulgacao, ou

4 Informagdes retiradas de Duarte, 2007, p.6.
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seja, o que predomina é o lado da divulgacdo. Conforme Du-
arte (2007), quando os 6rgaos publicos tém por meta melho-
rar a comunica¢do, na maioria dos casos, o que se visa é a
melhoria no aparato tecnolégico. O autor destaca que a sim-
ples existéncia da informacdo ndo necessariamente constitui
uma comunicacdo eficiente. Esta pode ser inutil, manipulada,
mal-compreendida ou, mesmo, ndo chegar no momento apro-
priado. Informacdo é apenas o inicio do processo que vai “de-
saguar” na comunicag¢do que, segundo ele, é viabilizada pelo
acesso, pela participacdo, pela cidadania ativa, pelo dialogo.
Segundo o entendimento de Duarte (2007), aimprensa figura
como um dos principais atores no campo da comunicagao pu-
blica. Isso porque a imprensa constitui o espaco publico im-
prescindivel a informacao, ao debate e a formacgao de opinido.
Contudo, ressalta que seria ingénuo acreditar que a imprensa
seja suficiente para viabilizar a media¢do social e o acesso
pleno a informacdo. Isso porque os veiculos de comunicagio
de massa, além de possuirem restri¢des resultantes de seu
formato, possuem alcance limitado e direcionamento muitas
vezes unilateral: no “dia a dia, cada veiculo de comunicagio
de massa estabelece seus proprios critérios de selecio de te-
mas, conteddo e opinides e a maneira de apresenta-los” (DU-
ARTE, 2007, p.5). Para o autor,
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a auto-regulacdo da linha editorial faz com que alguns
poucos atores pré-selecionados estabelecam o debate
substantivo no noticiario e tornem o publico simples
destinatario da troca de mensagens ja mediada. A im-
prensa pode e deve ser livre, mas ndo oferece comu-
nicacdo a todos, nem na emissdo nem na recepgdo - e
ndo atua na perspectiva de participagdo e formacdo de
consensos, até mesmo porque, além de forum de deba-
te, também ¢é integrada, em grande medida, por atores
privados comprometidos com seus préprios interesses
(DUARTE, 2007, p. 5)

3 - Beneficio de Prestacao Continuada (BPC)

m 0 BPC é um beneficio individual, ndo vitalicio e intransferivel,
que assegura a transferéncia mensal de um salario minimo ao



idoso com idade igual ou superior a 65 anos e a pessoa com
deficiéncia de qualquer idade, desde que comprove ter impe-
dimento fisico, mental, intelectual ou sensorial de longo prazo
que possa prevenir sua participacdo plena e efetiva na socie-
dade, em igualdade de condi¢des com as demais pessoas. Em
ambos os casos, os candidatos ao beneficio devem comprovar
ndo possuir meios de prover a prépria sobrevivéncia ou de té-
-la provida por sua familia. A renda mensal familiar per capita
deve ser inferior a % do saldrio minimo vigente.

O direito ao recebimento de um saldrio minimo consta na
Constituicdo de 1988. O beneficio foi implantado no Brasil
em 1993 e comegou a ser concedido em 1996. Cabe desta-
car que o BPC é um direito constitucional estabelecido em
1988, no artigo 203, em que consta “a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficién-
cia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover a
propria manutengao ou de té-la provida por sua familia” (CF,
artigo 203, inciso V). O recurso financeiro para o pagamento
do beneficio advém do or¢camento da Seguridade Social, mais
especificamente da Unido, por intermédio do Fundo Nacio-
nal de Assisténcia Social (FNAS). O beneficio é administrado
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), especificamente pela Secretaria Nacional de Assistén-
cia Social (SNAS), e a operacionalizacdo do programa compe-
te ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Pelo volume
de recursos gastos com o pagamento dos beneficios, o BPC
figura como o principal programa da politica de assisténcia
social nacional, como serd demonstrado mais adiante.

Para um cidadao requerer o beneficio, é necessario que se
dirija a uma agéncia da Previdéncia Social (INSS) e siga os se-
guintes procedimentos: 1) preencha um formulario de solici-
tacdo; 2) apresente uma declaracdo da renda dos familiares;
3) comprove residéncia e apresente documentos de identifi-
cacdo pessoal e dos familiares que residem com ele. No caso
dos deficientes fisicos, é necessario passar por uma pericia,
realizada por um médico e uma assistente social, que com-
prove a deficiéncia e a incapacidade para a vida e o trabalho.
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Pessoas que estejam internadas em hospitais, abrigos e ins-
tituicdes de longa permanéncia também podem requerer o
beneficio. Pessoas que nao sio alfabetizadas podem utilizar
a impressao digital para preenchimentos dos formularios ou
designar um tutor. Cabe ressaltar que pessoas domiciliadas
nas ruas também podem requerer o beneficio - o endereco a
ser adotado como referéncia serd o de algum servigo da rede
socioassistencial que o esteja acompanhando ou de alguma
pessoa com a qual mantenha vinculos afetivos. Conforme di-
zeres do MDS (2011), o beneficiario recebe o beneficio por
meio de um cartdo magnético a ser sacado na rede bancaria.
Quando nado houver rede bancaria, o pagamento sera realiza-
do por um 6rgao autorizado pelo INSS.

3.1 - Problemas inerentes a divulgacao do beneficio

Na literatura sobre programas de transferéncia de renda
(PTRs), sdo recorrentes os discursos sobre a pouca divulga-
¢do do BPC. Entre eles, encontram-se autores como Medei-
ros et al. (2006), que chama a atencdo para o fato de que a
“disseminacdo de informacgdes é um ponto a ser fortalecido
no programa. Enquanto outros programas de transferéncia
de renda, como o Bolsa Familia e seus precedentes, sio am-
plamente divulgados, pouco se vé sobre o BPC na midia” (Me-
deiros et al., 2006, p.20). Estudos da UnB citados pelo autor
afirmam que a divulgacdo do BPC, muitas vezes, se da gracas
a acdo isolada de assistentes sociais, psicélogos e enfermei-
ras durante a prestacdo de seus servigcos nos hospitais publi-
cos. Diniz (2005, apud MEDEIROS et al.,, 2006) afirma que, em
razdo da falta de divulgacdo em grande escala, a maioria dos
beneficidrios encontra-se em areas urbanas e metropolitanas
(a maior parte dos hospitais e dos agentes de saude publicos
estdo nessas regioes).

O Instituto Vox Populi realizou uma pesquisa nos anos de
2008 e 2009 e constatou que o “conhecimento do programa
pela populacao em geral é relativamente baixo, em contras-
te com o nivel muito elevado do programa Bolsa Familia”



(DULCI, 2010, p.10). Segundo declaracdo da presidente da
Associacdo Brasileira dos Clubes de Melhor Idade (ABCMI),
Genilda Baroni, o BPC carece de maior divulgacdo para che-
gar a todos. Para ela, “o beneficio é fantastico, porque bene-
ficia quem ndo tem renda nenhuma: idosos e portadores de
deficiéncia carentes. Mas nem todos tém acesso, pois muitos
se enquadram no programa, mas ndo sabem que podem ser
beneficiados” (MDS, 2010, p.78). Ela acrescenta que o BPC
ajuda na sobrevivéncia basica de quem ndo pode trabalhar.
“Eles eram excluidos” (MDS, 2010, p.78).

Pesquisa realizada pelo MDS, em 2010, destacou que a insu-
ficiéncia de informagdes disponiveis para os requerentes foi
outra dificuldade assinalada com grande frequéncia por to-
dos os segmentos (cerca de 80% do total de respondentes).
Entre os beneficiarios que declararam ter dificuldade para
dar entrada no BPC, a pouca informacgio disponivel (incluin-
do nao saber preencher o formulario ou se poderia pedir o
beneficio) foi uma dificuldade de acesso significativamente
mencionada (86%), o que demonstra que esse é um aspec-
to a ser aprimorado na implementa¢do do BPC (MDS, 2010,
p-400). O resultado dessa pesquisa ressaltou, também, que
0 acesso aos programas sociais no Brasil ainda é complexo.
Além das “questdes relativas a elegibilidade e a focalizacao,
contribuem para tal complexidade a quantidade e a quali-
dade da informacao disponibilizada para os segmentos aos
quais os programas se destinam” (MDS, 2010, p.54).

0 cidadao, quando esta ciente dos seus direitos e deveres, tem
a possibilidade de se inserir plenamente na vida em socieda-
de. Duarte (2009, p.80) ressalta que o direito a informacao
“é particularmente relevante, porque é um meio para acesso
e uso de outros direitos referentes a cidadania. Informacao
é a base primaria do conhecimento, da interpretagio, do di-
alogo, da decisdo”. Tais problemas necessitam ser sanados,
tendo em vista que a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), em consonancia com a Lei Organica de Assisténcia
Social (Loas), no seu capitulo II, se¢do I, artigo 42, prevé, en-
tre outras, as seguintes diretrizes: a) divulgacdo ampla dos
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beneficios, servigos, programas e projetos assistenciais, bem
como dos recursos oferecidos pelo poder publico e dos cri-
térios para sua concessdo; e b) universalizacdo dos direitos
sociais, a fim de tornar o destinatario da acio assistencial al-
cancgavel pelas demais politicas publicas.

4 - Procedimentos metodoldgicos

Este artigo classifica-se, quanto aos seus objetivos, como pes-
quisa exploratoria, que conduz a caracterizagao inicial do pro-
blema. O levantamento bibliografico permitiu a elaborag¢ao do
marco tedrico. Quanto a forma de abordagem, classificou-se,
de forma preponderante, como pesquisa qualitativa. Foram
aplicados questionarios para apurar a forma pela qual os be-
neficiarios do BPC, portadores de deficiéncia, tomaram conhe-
cimento do beneficio.

0 periodo da coleta de dados ocorreu entre os meses de se-
tembro e outubro de 2012. No total, foram aplicados 188
questionarios. A analise dos dados coletados pelos questio-
narios se deu mediante andlise estatistica. Os dados foram
langcados, tabulados e trabalhados no software SPSS (Statis-
tical Package for the Social Sciences), de modo a evidenciar
o grau de frequéncia (porcentagem) das respostas obtidas.
Participaram desta pesquisa todas as agéncias de bairro do
INSS no municipio de Belo Horizonte, a saber: Barreiro, Santa
Efigénia, Oeste, Sul, Afonso Pena, Venda Nova, e Padre Eus-
taquio. Contudo, somente cinco entregaram os questionarios
preenchidos, em razdo das assistentes sociais de duas agén-
cias estarem em periodo de licenca trabalhista, o que restrin-
giu ainda mais a coleta dos dados.

O fato de apenas portadores de deficiéncia terem sido contem-
plados na coleta de dados decorre de uma limitagdo da pes-
quisa: os gestores do INSS ndo autorizaram a coleta dos dados
relativos ao publico idoso. Desse modo, a aplicacdo dos ques-
tionarios ficou restrita as pessoas que passaram pelo setor da
assisténcia social da pericia médica nos meses de realizagido



da coleta de dados. O publico que respondeu aos questionarios
eram pessoas com deficiéncia (PCD) e/ou seus responsaveis
(tutores).

A pesquisa ndo estabeleceu recorte amostral do ntimero de
questionarios a serem preenchidos em cada agéncia do INSS.
Os questionarios foram aplicados a medida que houve atendi-
mento e/ou orientacdo das assistentes sociais. A metodologia
ora apresentada refletiu a preocupacdo de se estabelecer um
melhor entendimento da estratégia de disseminacao de infor-
macdes sobre o BPC, a partir de correlagdes que possibilitaram
inter-relacionar a teoria de base e o relato das experiéncias
vividas pelo publico-alvo do beneficio.

5 - Resultados preliminares: a divulgacao do BPCna
perspectiva do publico-alvo com necessidades especiais

Entre os meses de setembro e outubro, foram aplicados
1881° questionarios aos usuarios do INSS com necessidades
especiais nas agéncias de Belo Horizonte, localizadas nos
Bairros e regides do Padre Eustaquio, Barreiro, Venda Nova,
Santa Efigénia, Oeste (Centro), Afonso Pena, Sul (Centro). O
intuito da coleta de dados foi averiguar como o publico-alvo
do beneficio tomou ciéncia da existéncia do direito constitu-
cional. Sendo assim, foram elencadas no roteiro de pesquisa
questdes que pudessem aferir se a estratégia de divulgacao
adotada pelos 6rgdos promotores do BPC, em Belo Horizonte,
esta adequada ao perfil de seu publico-alvo, mobilizando-os a
requerer o beneficio.

Desse modo, perguntou-se por qual meio de comunicagio o
entrevistado soube da existéncia do BPC, chegando-se a se-
guinte conclusdo: 67% dos respondentes (deficientes) que
passaram nas agéncias nos meses da realizacdo da pesqui-
sa souberam do beneficio por meio do profissional da rede

5  E provavel que o nimero de atendimentos tenha sido bem maior, mas esse foi 0
numero de questionarios que foram preenchidos e devolvidos a pesquisadora.
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socioassistencial (Cras, Creas, plantdo social, Cersam, INSS,
posto de saude, hospital publico e particular, clinicas, asilos,
centros de apoio a deficientes) e rede escolar; 28% median-
te relacdes pessoais (amigos, vizinhos, parentes, conhecido,
etc.); 1,6% pelos meios de comunica¢cdo de massa (material
impresso, radio, TV, internet - cabe ressaltar que este per-
centual correspondeu a apenas trés casos, dois por radio
aberta e um por internet). Nenhum dos respondentes relatou
ter tomado ciéncia do BPC em virtude de material de divulga-
¢do produzido pelo MDS. Nos demais casos, 2,7% dos consul-
tados ndo souberam ou quiseram responder e 0,5% ficaram
sabendo da pesquisa por “outros” meios, como pode ser ob-

servado no grafico 1, a seguir.

Graficol: Percentual de respondentes (portadores de ne-
cessidades especiais) que tomaram conhecimento do BPC,
em relacio ao meio ou canal de obtencido dessas informa-
¢oes - Belo Horizonte - 2012.

1,6 2,7NR/NR 0,5 OUTROS
Comunicagdo
de massa

Fonte: dados da pesquisa, 2012.

Tendo em vista que 67% dos respondentes (portadores de
necessidades especiais) tomaram ciéncia do BPC por inter-
médio da atuacdo de profissional da rede socioassistencial, é
de suma importancia demonstrar como esta dividida a por-



centagem entre os 6rgdos da rede. A distribuicdo segue no
grafico 2, a seguir:

Grafico 2: Percentual de respondentes (portadores de ne-
cessidades especiais) que tomaram conhecimento do BPC
mediante profissional da rede socioassistencial, em relacao
ao orgio divulgador - Belo Horizonte - 2012.
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Fonte: dados da pesquisa, 2012.

Como se pode observar no grafico 2, em 12 lugar estdo os postos de
saude, em 22, os hospitais publicos, em 32, os Cras, em 42, as agén-
cias do INSS, em 59, o plantdo social, em 62, 0 Cersam, em 72, os que
responderam “ndo sei”, em 8¢ ficaram empatados centros de apoio
a deficientes, hospitais ou clinicas particulares e, por fim, em 92 fi-
caram empatados asilos, escolas e Creas. Chamou atengao o fato de
orgdos ligados a area da saude estarem nos dois primeiros lugares.

De acordo com a tabela 1, feita mediante um cruzamento esta-
tistico entre o tempo que a pessoa demorou a procurar o INSS
e o meio de comunicac¢do pelo qual tomou ciéncia do BPC, foi
possivel responder ao seguinte questionamento: Qual meio de
divulgacdo mobilizou em menor tempo o publico- alvo a procu-
rar o 6rgdo operacionalizador do beneficio (INSS)? Apés ana-
lise das respostas, chegou-se a seguinte conclusio: o beneficio
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foi solicitado mais rapidamente pelos portadores de necessi-
dades especiais que passaram pelo setor da assisténcia social
e ficaram sabendo do BPC por meio dos profissionais da rede
socioassistencial e da rede de educacdo (procuraram o beneficio
assim que souberam de sua existéncia, ou seja, no prazo de 1 a
7 dias). Em segundo lugar, figuraram as relagdes pessoais (os
respondentes levaram de 7 a 15 dias para procurar o beneficio).
No caso de meios de comunicacdo de massa, o prazo minimo gi-
rou em torno de 15 a 30 dias. Em suma, os profissionais da rede
socioassistencial se destacam em todos os periodos.

Tabelal: Percentual de respondentes (portadores de necessi-
dades especiais) que tomaram conhecimento do BPC, em rela-
¢do ao meio ou canal de obtencio da informacao e o intersti-
cio de tempo para solicitar o beneficio - Belo Horizonte - 2012

Relacdes Comunicagio

Tempo . Profissional Outros Ns/Nr
pessoais de massa
0 0 3 0 0
1 a7 dias
0% 0% 2.4% 0% 0%
7415 7 0 4 0 0
dias 13.2% 0% 3.2% 0% 0%
15430 21 1 57 0 3
dias 39.6% 33.3% 45.2% 0% | 60.0%
126 19 1 41 1 1
meses 35.8% 33.3% 32.5% 100.0% | 20.0%
Mais de 6 1 18 0 1
Tano 11.3% 33.3% 14.3% 0% | 20.0%
0 0 3 0 0
NS/NR
0% 0% 2.4% 0% 0%
53 3 126 1 5
TOTAL
100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: dados da pesquisa, 2012.



Sendo assim, os resultados indicam que, para o grupo pesqui-
sado, os meios de comunica¢do de massa, sem o contato face a
face, possuem o poder de persuasdo menor, seja em virtude de
baixa divulgacdo ou de o material ser pouco explicativo. Para
aprofundar essa constatacao, foi feito um segundo cruzamento,
no qual foi possivel constatar que 100% dos entrevistados que
procuraram o INSS no prazo de 1 a 7 dias apés saberem do be-
neficio fizeram isso gragas a interacdo com um profissional da
rede socioassistencial ou da rede escolar.

Em relacdo ao tempo de conhecimento sobre a existéncia do
BPC, 44% responderam de 15 a 30 dias e 33% de 1 a 6 meses,
ou seja, para os respondentes que passaram pelas agéncias do
INSS, no periodo da coleta de dados, a divulgacdo do BPC ainda
era de certo modo recente. Apenas 14% dos respondentes (de-
ficientes) alegaram saber da existéncia do BPC ha mais de 1 ano,
conforme demostra o grafico 3.:

Grafico 3: Percentual de respondentes (portadores de ne-
cessidades especiais) em relagdo ao tempo de ciéncia sobre
o BPC - Belo Horizonte - 2012

la7dias
7a 15 dias maisde 1 ano

15a
30dias

lab meses

Fonte: dados da pesquisa, 2012.
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Ao responderem a pergunta “quanto tempo se passou des-
de que ficou sabendo da existéncia do BPC, até ir procurar o
INSS, para saber sobre o funcionamento e /ou regras, ou até
mesmo ir requerer o beneficio?”, 44% dos respondentes afir-
maram que demorou entre 15 e 30 dias, enquanto 6% deles
afirmaram que levou de 7 a 15 dias. Ou seja, de posse da in-
formacdo da existéncia do beneficio, a procura pelos respon-
dentes (deficientes) foi rapida, conforme demonstra o grafico
4, a seguir:

Grafico 4: Percentual de respondentes (portadores de ne-
cessidades especiais) em relacio ao intersticio de tempo do
seu conhecimento sobre o BPC e a procura por ele no érgio
responsavel - Belo Horizonte 2012.
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Fonte: dados da pesquisa, 2012.

Como pode ser verificado na tabela 2, a seguir, os cruzamen-
tos demonstraram que, entre homens e mulheres, ndo houve
grandes diferencas entre o tempo de procura pelo beneficio.
Pode-se concluir, assim, que as estratégias de divulgacao, a
principio, podem ser as mesmas para ambos 0s sexos.



Tabela 2: Percentual de respondentes (portadores de ne-
cessidades especiais) por género, em relacao ao intersti-
cio de tempo do seu conhecimento sobre o BPC e a procura
pelo mesmo no 6rgao responsavel - Belo Horizonte - 2012.

Divisao sexual

Periodo de tempo Total
F M
3 0 3
1 a7 dias
2.8% 0% 1.6%
5 6 11
7 a 15 dias
4.6% 7.6% 5.9%
48 34 82
15 a 30 dias
44.0% 43.0% 43.6%
36 27 63
1a 6 meses
33.0% 34.2% 33.5%
15 11 26
Mais de 1 ano
13.8% 13.9% 13.8%
2 1 3
NS/NR
1.8% 1.3% 1.6%
109 79 188
TOTAL
100% 100% 100%

Fonte: dados da pesquisa, 2012.

6 - Conclusao

0 direito a informacdo € legitimo a todos os cidaddos - ele pos-
sibilita a inser¢ao do individuo na vida plena em sociedade, ao
permitir que participe das deliberagdes politicas e que esteja
ciente dos seus direitos e deveres. A partir dessa premissa, este
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artigo teve por objetivo analisar o modo pelo qual um dos publi-
cos-alvo do BPC, o portador de necessidades especiais, tomou
ciéncia da existéncia do beneficio. Nesse intuito, foram aplica-
dos questionarios ao publico-alvo portador de necessidades
especiais atendido nas agéncias do INSS de Belo Horizonte nos
meses de setembro e outubro de 2012,

Dos respondentes, 95% tomaram ciéncia da existéncia do BPC
por comunicagao direta. Desse percentual, 28% foram por rela-
¢cOes pessoais (amigos, parentes, conhecidos) e 67% por meio
de contato com profissional da rede socioassistencial (Cras, Cre-
as, postos de saude, hospitais, INSS, etc.). Dessa porcentagem,
uma constatacdo merece destaque: o fato de postos de satde
e de hospitais publicos figurarem, com maior frequéncia entre
as respostas, como os locais onde os respondentes receberam
a informacdo da existéncia do BPC. Isso sinaliza que tais locais
concentram grande parte do publico-alvo do beneficio. Sendo
assim, tais lugares merecem uma ateng¢ao especial das autorida-
des, pois possuem papel primordial na divulgacao do BPC para
o publico-alvo do beneficio.

Outro dado importante levantado pela pesquisa foi a ineficién-
cia das atuais estratégias de comunica¢do de massa na divulga-
¢do do beneficio. Folhetos e cartilhas ndo se mostraram adequa-
dos ao perfil dos respondentes da pesquisa, tendo em vista que
apenas 1,6% dos respondentes tomou ciéncia do beneficio por
meio desse tipo de comunica¢do (mais precisamente, pelo radio
e pela internet).

A pesquisa também sinalizou que ndo ha uma continuidade ou
até mesmo uma eficicia no modo como ocorre o processo de
divulgacao, pois mais de 77% dos respondentes declararam que
sabiam do BPC ha menos de 6 meses. Ou seja, a divulgacio do
beneficio para essas pessoas ainda é, de certo modo, recente.
A pesquisa ainda revelou que, apesar de o BPC estar em vigor
desde 1996, somente em 2012 grande parte dos respondentes
tomou ciéncia da existéncia do direito. Mesmo sendo este um
estudo modesto, com amostra pequena e curto periodo de cole-
ta de dados, os dados levantados podem sinalizar uma falha da



estratégia de divulgacdo do beneficio, demonstrando uma ina-
dequacao das estratégias de comunicagao ao perfil do publico-
-alvo do programa, os idosos e os deficientes fisicos.

A coleta de dados demonstrou que, a partir do momento que
ficaram sabendo do beneficio, os respondentes procuraram por
ele com relativa rapidez: 50% procuraram informagdes ou o re-
quereram no prazo de maximo de 30 dias. Quando a informagao
da existéncia do BPC é passada por um profissional da rede so-
cioassistencial, a procura pelo beneficio é feita com maior rapi-
dez (no prazo de 1 a 7 dias). Quando a informacgao chega pelos
veiculos de comunicagdo de massa, o tempo de procura pelo
beneficio é de 15 a 30 dias.

O presente artigo se propos a identificar o modo pelo qual um
dos publicos-alvos do BPC, o portador de necessidades espe-
ciais, ficou sabendo do beneficio. Contudo, pelo fato de a pes-
quisa ter sido realizada em um periodo curto, se faz necessario
reaplicd-la em um periodo maior e em outros 6rgaos publicos,
para que cheguemos a conclusdes mais consistentes sobre a efi-
cacia e a adequacio das atuais estratégias de divulgacdo do BPC
a um publico-alvo com perfil fisico e socioeconémico bastante
peculiar. Afinal, para a divulgacdo do beneficio, sdo utilizados
recursos oriundos dos cofres publicos - assim, é necessario que
tais recursos sejam utilizados coerentemente, para que a exis-
téncia do BPC seja comunicada a todos aqueles que tém direi-
to ao beneficio, assegurando a essa parcela da populacdo mais
bem-estar e de qualidade de vida.
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O Direito na Modernidade. Aspectos do sistema

juridico na sociologia de Niklas Luhmann.

Wladimir Rodrigues Dias®

Resumo: O artigo discute a posicdo do sistema juridico na modernidade
tardia, apresentando-o sob a ética da teoria dos sistemas, na versao formu-
lada por Niklas Luhmann. Discorre sobre pontos e conceitos fundamentais
presentes na obra do sociélogo alemao, bem como aborda perspectivas que
o tema abre. Trata-se de uma discussdo central no ambito da sociologia e da
teoria do direito, uma vez que incide sobre a operatividade do sistema juri-
dico, realcando questdes decorrentes de sua fungao socialmente diferencia-
da e da complexidade que enreda sua dinamica interna e sua relacdo com o
ambiente circundante. Nesse sentido, permite explorar possibilidades contin-
gentes, relacionadas a capacidade de reconfiguragao sistémica na direcao de
um direito dotado de alternativas mais abrangentes e inclusivas. O texto, na
medida em que conjuga um carater introdutério e descritivo acerca de cate-
gorias luhmannianas a perspectivas que se abrem em um cenério marcado
pela contingéncia e pelo risco, tem a pretensao de contribuir para a difusao e
o aprofundamento dessa discussao.

Palavras-chaves: Sistema juridico. Teoria dos sistemas. Niklas Luhmann.

Abstract: The article discusses the position of the legal system in late modernity,
presenting it from the perspective of the theory of systems, drawn on the the-
oretical framework formulated by Niklas Luhmann. It explains points and fun-
damental concepts present in the German sociologist’s work and it contains an
approach about prospects opened up by the theme. That is a central discussion

1 Doutor em Direito Publico pela PUC-MG (2011), com estagio doutoral na Uni-
versidade de Coimbra (2008-2009); Mestre em Administragdo Publica pela
Fundagdo Jodo Pinheiro (2006) e graduado em Direito pela Faculdade de Di-
reito Milton Campos (1995); Analista Legislativo da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais; advogado.
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in sociology and theory of law, since it relates to the operability of the legal
system, highlighting issues arising from its socially differentiated function and
from the complexity involved in its internal dynamics and its relationship with
the surrounding environment. In this sense, it allows us to explore contingent
possibilities, linked to the systemic reconfiguration capability in the direction of
a legal order endowed with broader and inclusive alternatives. The text, since it
combines descriptive and introductory features about Luhmann’s categories to
the perspectives that are opened in a scenario marked by contingency and risk, it
has the intention to contribute to the spreading and deepening of this discussion.

Keywords: Legal System. Systems Theory. Niklas Luhmann.

1 - Introdugao

1.1 - A vida nas sociedades contemporaneas ndo se parece com
nada vivido antes. Uma modernidade radicalizada recompde a
prépria cena moderna em uma dindmica avassaladora, na qual
complexidade e fluidez se enlacam a contingéncia e risco. Em
quase nada se assemelha as formas de organizacdo social do
passado, fundadas em estruturas simples e referenciadas em
praticas, tradi¢des e valores suficientemente consolidados para
lhes conferir estabilidade e funcionalidade.

Na modernidade, o permanente olhar para o futuro se so-
brepde as referéncias anteriores, restando sensivel a “desin-
tegracdo dos velhos sistemas de valores e costumes, e das
convengdes que controlavam o comportamento humano” (HO-
BSBAWN, 2000, p. 334). Tem-se, a par das distintas trajetorias
por que passam diferentes sociedades?, uma percepgio geral
de passagem por uma experiéncia metamoérfica, marcada por
desorienta¢do, desordem, crise de identidade, sensacdo de
caos, e pela tentativa de alcangar ordem, seguranca, direcdo e
autoimagem determinada (GELLNER, 1964).

2 Reconhece-se a evidente diferen¢a que marca a trajetéria das varias socie-
dades nos dltimos dois ou trés séculos, conforme bem descrevem Santos
(1994; 2002; 2009) ou Luhmann (2003; 2005; 2007); todavia, salienta-se
um sentido geral de sociabilidade que emerge na modernidade.



Secularizagdo, individualismo, vinculos sociais fraturados, mo-
ral fragmentada?, reflexividade e a perspectiva permanente de
mudanca sdo sintomas dessa nova sociabilidade. Trata-se de
uma sociedade que se apresenta sob o modo de produgio ca-
pitalista, estabelecida em bases racionais-legais, mas especia-
lizada e diferenciada, a conformar sistemas comunicativos que
operam nos termos de linguagem especifica e autorrefenciada.

0 movimento transformador vivido desde a modernidade im-
plica, portanto, ndo apenas reconhecer processos, como divi-
sdo do trabalho, diferenciacio social, especializacdo e indivi-
duacdo (PIRES, 2003), mas, sobretudo, perceber problemas
de coordenacgdo e seletividade neles envolvidos, assim como
a peculiar formacgdo de sistemas parciais da sociedade, a qual,
diferentemente da experiéncia pretérita, caracterizada por
segmentacdo e estratificacdo, passa a se distinguir mediante
diferenciacdo funcional, com sistemas fechados e descentra-
dos entre si, a produzir comunicacido de maneira autorreferen-
ciada (LUHMANN, 1982).

0 sistema juridico moderno é produto tipico dessa ordem, eis
que se apresenta dotado de légica interna, a determinar estru-
turas, possibilidades comunicativas e formulas operativas, ten-
do como fung¢do um tipo distinto de mediagao social, qual seja a
de estabilizar expectativas (LUHMANN, 2005), a utilizar tal nor-
matividade especifica ndo apenas como equivalente funcional
da moral (PIRES, 2005), mas também como meio de comunica-
¢do simbolicamente generalizado (LUHMANN, 1990b).

Neste trabalho, de cunho predominantemente descritivo,
apresenta-se a perspectiva mediante a qual o direito é abor-
dado pela teoria dos sistemas. Adicionalmente, exploram-se
algumas possibilidades abertas por essa caracterizacao do sis-
tema juridico, nomeadamente quanto ao tema da inclusdo na
operatividade sistémica.

3 Ver, por exemplo, em MACINTYRE, A. Three rival versions of moral enquiry:
encyclopaedia, genealogy and tradition. Notre Dame: University of Notre
Dame Press, 1990.
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A fim de atingir esse escopo, serdo exploradas algumas das
principais categorias presentes na obra de Niklas Luhmann.
Trata-se de uma observagao sobre o sistema juridico que tanto
alinha uma percepgao sociolégica de viés funcionalista, quanto
se assenta em pressupostos epistemoldgicos de base pragma-
tista. Implica o reconhecimento da especificidade da funcao
juridica na sociedade moderna, estabelecida ndo apenas em
estruturas congruentes, mas sobretudo sobre parametros de
linguagem sedimentados em praticas argumentativas, usos e
expectativas de consequéncias e resultados.

Considerando-se que ao direito compete determinada funcao
social (FERRARI, 1989), que é realizada por meio de varias
operacodes organizadas consoante certo vocabuldrio, o uso da
teoria dos sistemas permite delimitar de maneira mais clara
suas caracteristicas principais. Admite, outrossim, uma abor-
dagem alargada, capaz de atingir a complexidade da sociedade
moderna, superar o paradigma da intersubjetividade e criticar
problemas estruturais presentes em ordens sociais concretas®,
tais como os relacionados a seletividade das operagdes do sis-
tema, como as auséncias e exclusoes (MULLER, 2007), ou, ain-
da, os relacionados a produ¢do de comunicagdo ideologizada,
corrompida por emanag¢des do ambiente (LUHMANN, 1998b),
como as oriundas dos sistemas politico ou econémico, ou, na
perspectiva assumida por Neves (2007), restritas a uma ope-
ratividade meramente simbélica.

1.2 - Tal como estabelecida a partir da obra de N. Luhmann, a
teoria dos sistemas permite uma analise funcional do direito,
a evidenciar suas nuangas operacionais, seus mecanismos ins-
titucionalizados e normativos, dotados de contetido simbdlico
(MUENCH, 1987, p. 77-78). Trata-se de um veio tedrico que per-
mite conjugacdes com outras perspectivas epistemologicas, ra-
zdo pela qual pode-se percebé-lo em didlogo com teorias acerca

4 Ver, por exemplo, em JESSOP (2007).



da modernidade tardia®, com o neopragmatismo filoséfico®, ou
com vertentes criticas de tom neoinstitucionalista’, pos-colo-
nialistaB, entre outras’.

Sistemas, do ponto de vista socioldgico, sdo relagdes organi-
zadas como praticas sociais regulares (GIDDENS, 1994), abs-
tratos, categorizantes e tematizadores (FISCHER-LESCANO,
2010). Luhmann (1996a) admite trés tipos de sistemas: os
biolégicos, os psiquicos e os sociais, que sdo sistemas comu-
nicativos, todos caracterizados pelo modo autopoiético de re-
producio.

0 direito, consoante essa teoria, configura um sistema singula-
rizado por fungdo social e céddigo especificos (FERRARI, 1989,
p. 84 e ss.), que adquire posi¢cdo central na sociedade moder-
na em vista de sua capacidade de sintetizar situacées distin-
tas, como meio de comunica¢ao simbolicamente generalizado
(LUHMANN, 2005). Essa condi¢do sobressai, tanto mais, na
medida em que se verifica, na cena social hipermoderna, uma
dissociacdo entre sistemas psiquicos de consciéncia, indivi-

5  Ver em Beck, Giddens e Lasch (1997)

6  Como, por exemplo, na obra de R. Rorty e diversas de suas leituras que vém
sendo feitas nos ultimos anos.

7  Ver, por exemplo, em Meyer (1997).

8  Ver as obras de Boaventura de Sousa Santos citadas nas referéncias biblio-
graficas. A possibilidade de alinhavar aspectos do pensamento de N. Luh-
mann e B. S. Santos foi explorada por alguns autores, como, por exemplo,
em CAMPILONGO (1997). Temos procurado associagdes dessa natureza em
trabalhos recentes, como por exemplo, “Inclusdo e Emancipagao. Fronteiras
do Sistema do Direito” (Sociology of Law on the move - ISA/RCSL/ABRASD.
2015); “Inclusdo, emancipagdo e praticas discursivas no sistema juridico” e
“Democracia e participagdo. A inclusdo nas praticas discursivas do sistema
politico” (I Simposium Internacional EdiSo. 2015); “Politicas publicas, di-
reito e cidadania” (VIII Congresso Portugués de Sociologia. 2014); “Justicia,
derecho y politica: campos de disputa y practicas emancipatorias” (502 Con-
greso de Filosoffa - Horizontes de Compromiso. 2013); “Public policy: law,
politics and social emancipation” (Congrés Mondial ISA/RCS. 2013);

9  Ver, arespeito, em Fischer-Lescano (2010).
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dualizados, e sistemas sociais crescentemente singularizados
(PIRES, 2009, p. 271 e ss.).

2 - Sistemas sociais

2.1 - O pensamento luhmanniano apresenta-se como uma teoria
das sociedades modernas, a explicar sua complexidade e diferen-
ciacdo desde sua ldgica interna, decorrente de trajetoria histori-
ca evolutivo-adaptativa. E uma teoria compreensiva de méaxima
extensdo, sem pretensdo normativa, ja que se refere a processos
de organizacdo social sem qualquer apelo a uma normatividade
fundante, e destituida de um sujeito epistémico na descri¢do da
dindmica social (SERMENO, 2001, p. 152-154).

Tem realce, em Luhmann, a perspectiva funcionalista, influ-
éncia direta de Parsons (CUBEIRO, 2008), cuja no¢do de agdo
social supde situacdes fisicas, sociais, culturais, caracterizadas
por valores e motivacdes comuns e por uma relacdo interde-
pendente com o ambiente!®. Tem-se uma sociedade que se or-
ganiza em sistemas e evolui de maneira adaptativa. O sistema
se estrutura mediante especializagido funcional e instituciona-
lizagdo de papéis, mas opera de forma aberta.

Na obra de Parsons (1968; 1974), o direito compde um sistema
relativo a meios de socializacdo, com aberturas e interagdes
(ROCHER, 1976), concebendo tensdes entre universalismo e
particularismo, e entre desempenho e qualidade'!, adotan-
do, para tal analise, determinadas variaveis padrido'?. Em que

10 Pode-se admitir que, em Luhmann, a teoria dos sistemas, com sua peculiar
perspectiva acerca da comunicagdo, abrange o tema da agdo, especialmen-
te ao trabalhar as distingdes entre sistema psiquico e sistemas sociais e
acdo e experiéncia, assim como a reproduc¢do autopoiética e a comunica¢do
como instrumental sistémico. Ver, por exemplo, em Stichweh (2000), ou
em Salem (2013).

11 Em Parsons, desempenho deve ser verificado em fungdo de finalidades, da
utilidade da ac¢do, e dos valores em si, no que tange a qualidade.

12 Como, por exemplo, afetividade x neutralidade; especificidade (parcial) x difu-



pese aspectos da sociologia parsoniana na obra de Luhmann,
o desenvolvimento da teoria dos sistemas realizado por esse
ultimo, mormente apds o chamado giro autopoiético, € signifi-
cativo, inclusive em termos epistemologicos.

Luhmann (1996a) ndo econhece um sujeito do conhecimen-
to, tal como presente na epistemologia moderna, como tam-
bém rechaca as pretensdes de conhecimento vinculadas a uma
consciéncia individual, assumindo uma postura de tipo anti-
fundacionalista'® e antirrepresentacionalista’* (LUHMANN,
1996a). Ao invés, reconhece processos sistémicos de comuni-
cacdo e a figura do observador, distinguindo entre observacao
de primeira e segunda ordem.

A observacao de primeira ordem ocorre pela percepg¢ao e descri-
¢do do mundo e do sistema, desde o interior do sistema. A de se-
gunda ordem consiste na observagio da observagdo de primeira
ordem, é reflexiva e se destina a descrever o observador em suas
operacdes comunicativas. Também ocorre no interior do siste-
ma, mas permite processos de diferenciacdo e estabelecimen-
to de subsistemas e novos sistemas. A observacdo de segunda
ordem abrange o conhecimento cientifico, pois é condi¢do para
que qualquer teoria seja concebida (LUHMANN, 1998c¢, p. 14)"°.

sdo (todo); universalismo x particularismo; qualidade (é) x desempenho (faz).

13 0 antifundacionalismo, especialmente como proposto no pragmatismo filos6-
fico, se opde a consideragdes de base metafisica. Nao admite, portanto, um co-
nhecimento alicercado em abstrag¢des, apriorismos, entidades transcendentes,
dogmatismos, leis eternas ou principios ultimos e absolutos. Nega que possa
haver fundamentos perpétuos e imutaveis e, assim, repudia os conceitos de
verdadeiro e real tal como inscritos na epistemologia tradicional.

14 O antirrepresentacionalismo rejeita a possibilidade do conhecimento
como representacdo da realidade, induzindo um operar epistemoldgico
pragmatista e coerente com as reflexdes decorrentes do chamado giro lin-
guistico que ocorre a partir do segundo Wittgenstein.

15 Note-se que somente a observagdo de segunda ordem possibilita a atitude
reflexiva prépria do conhecimento dito cientifico. Note-se a relagdo possi-
vel com a nogdo de Saussure entre os eixos paradigmatico e sintagmatico,
ou, em termos, a questdo da dualidade da estrutura em Giddens.
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Comunicagdo é o ultimo elemento operativo do sistema e com-
preende trés fases, quais sejam: a emissdo do ato comunicati-
vo, a informacdo e uma compreensdo da diferenca entre o ato e
a informacgdo. Conforme Luhmann, “todo evento comunicativo
fecha e abre o sistema” (LUHMANN, 1998c, p. 58).

2.2 - Luhmann enfatiza, no entanto, o chamado paradoxo do co-
nhecimento (1996a). O conhecimento seria improvavel, porque
nio se poderia, de fato, conhecer qualquer objeto'®. E, contu-
do, necessario, porque a possibilidade de conhecimento é fator
de reproducao do sistema. Todo sistema social opera em escala
temporal, guiado por expectativas de situagdes futuras basea-
das em resultados passados, ocorridos em contextos semelhan-
tes. Se isso ndo ocorre, ha uma irritacao no sistema, que tendera
a produzir novas respostas, com consequentes ajustes de ex-
pectativas (LUHMANN, 1996a). O conhecimento fica situado no
cerne da relagdo entre expectativas e irritacdo, a reunir tempo,
linguagem e contingéncia. Tem-se uma verdade instrumental,
que opera nos limites de um dado cédigo associado a um siste-
ma social.

Luhmann, a dialogar com Parsons, e, depois, com Varela e Ma-
turana, distingue os sistemas de sentido como aqueles que
operam por reducdo de complexidade, a partir da diferen-
¢a constitutiva existente entre sistema e ambiente. Atribuir
sentido é estratégia utilizada pelo sistema para obtencdo de
reducdo de complexidade em sua relagdo com o ambiente
circundante, que é constituido por outros sistemas, também
autorreferenciados e operacionalmente enclausurados (LUH-
MANN, 1998a, p. 287). Luhmann distingue, entre os sistemas
de sentido, os psiquicos e os sociais, entre os quais aparecem,
modernamente, as organizacgdes, os sistemas de interagdes e

16 A postura epistemolégica de Luhmann rompe, forcosamente, com a tradicio-
nal dicotomia entre sujeito e objeto, geradora de uma objetividade metafisi-
ca. O conceito luhmanianno de objetividade sistémica se encerra na opera-
tividade de sistemas sociais autorreferenciados e autopoiéticos, a produzir
comunicagdo e possuidores de consisténcia interna. Coerentemente, a teoria
ndo admite conexdo entre comunicagdo do sistema social e consciéncia ine-
rente ao sistema psiquico, como também entre sistema e ambiente.



0s sistemas societais, que se constituem comunicativamente
(VERGARA, 2001, p. 120). Sdo operativamente fechados e cog-
nitivamente abertos.

Consoante a teoria dos sistemas, a complexidade é atributo da
sociedade contemporanea, que a ela reage mediante processos
de diferenciacdo sistémica (LUHMANN, 2005). Diferenciacao é,
pois, mecanismo seletivo de organizacao social, que deriva de
uma autopercepcdo do sistema acerca das caracteristicas que
o individualizam em face dos demais. Sistema e ambiente sao
formados precisamente a partir de tal processo distintivo. E pa-
radoxal, porque suas possibilidades operativas sdo, ao mesmo
tempo, afirmacdo e ndo afirmacgao, e as condi¢oes de operacdo
sdo, simultaneamente, condi¢des de ndo operacdo. Cada sistema
se torna especifico, diferenciado e autorreferenciado, gerando,
assim, uma sociedade mais complexa. Dessa forma, o direito, por
exemplo, é visto como direito e ndo direito (sistema-ambiente).
Pela autopoiese o sistema busca, todavia, superar o paradoxo,
reenviando-o e induzindo sua recomposicado pelo sistema.

2.3 - Pode-se afirmar, assim, que, modernamente, os sistemas
sociais se auto-organizam mediante um movimento de especia-
lizacdo funcional, que promove sua distingdo com o ambiente,
mantendo sua organizacdo interna de forma autorreferenciada,
com vistas a reducdo de complexidade, ainda que a gerar mais
complexidade (LUHMANN, 1995). Todo sistema é concebido
como comunicagdo, e se organiza por diferenciacdo, detendo
um cédigo proprio, que o habilita a operagdes autopoiéticas, ba-
seadas em distin¢gdes que se realizam a partir desse vocabulario
codificado de forma especializada, e a avaliar observa¢des como
verdadeiras ou nao.

A dualidade estabelecida na relacao entre identidade e dife-
renca rege a dinamica de especializagao funcional, que compa-
rece no intuito de simplificar rela¢des e determina um modo
de agir sistémico (LUHMANN, 1998c, p. 26-27), a fornecer sen-
tido as relacdes complexas, tipicas da modernidade, e definir
programas e valores por meio de observacdo de identidades
que se estabilizam (LUHMANN, 1998c, p. 19).
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A diferenciagdo ocorre mediante operagdes através das quais
um sistema se distingue do ambiente (LUHMANN, 1983c).
Produz mais reflexividade (LUHMANN, 1998c, p. 11 e 15)%
e, recorda Luhmann ao citar Parsons, o processamento da di-
ferenciacdo registra um movimento de ampliacdo e generali-
zagdo de recursos semanticos (LUHMANN, 1998c, p. 169). Na
modernidade, secularizagdo cultural e diferenciagdo estrutu-
ral se unem (JESSOP, 1972, p. 76), a permitir um nivel alto de
generalizacdo para a legitimacgao de novas estruturas (JESSOP,
1972, p. 11), como, por exemplo, a juridica.

Note-se que, na teoria dos sistemas, a sociedade ndo é com-
posta por individuos, por um agregado de sujeitos psiquicos,
mas por sistemas que se mostram como opera¢des comuni-
cativas (LUHMANN, 1995)!8, A improbabilidade da comuni-
cacdo é funcdo dos niveis de selecdo exigidos pela sociedade
complexa, que obriga a diferenciacdo, a codificacdo especifi-
ca, o fechamento operacional (LUHMANN, 1993c). Saliente-
-se, contudo, que a comunicagdo ndo assegura performativi-
dade da linguagem utilizada pelos sistemas, e, diante desse
dado, induz-se a forma¢ao dos meios de comunicagao simbo-
licamente generalizados, os quais operam como substitutos
das linguagens, com o objetivo de garantir a operatividade
sistémica (LUHMANN, 1993c) e uma certa autonomizacao e
autorreferenciamento das mesmas. Mencione-se, entre esses
meios simbolicamente generalizados, o dinheiro, o poder e o
direito.

A teoria dos sistemas ndo alberga o conceito de intersubjetivi-
dade (LUHMANN, 1998c, p. 31-32), cuja improbabilidade de-
corre de um contexto no qual sistemas se comunicam e pesso-
as, ainda que acopladas estruturalmente a sistemas, a permitir
a comunicagdo, ndo definem as manifestagdes sistémicas. Nao
ha espaco para relagdes entre sujeitos da consciéncia, razido

17  Ver, a proposito, em Jessop (1972, p. 76).

18 Perceba-se que, em Luhmann, ndo hd, propriamente, uma teoria da agdo,
visto que, em sua concepg¢do, os sistemas sociais operam mediante comu-
nicagdo. Ver, por exemplo, em SALEM (2013).



pela qual Luhmann trabalha relagdes entre sistema e ambiente,
em vez da intersubjetividade (LUHMANN, 1998c, p. 10 e 34).

2.4 - A ideia de dupla contingéncia, usada por Luhmann, tem
origem em Parsons e visa a explicar a formagao dos sistemas
sociais. Como dois sujeitos desconhecidos que se encontram
em um lugar desconhecido. A contingéncia é dupla, porque um
ndo sabe o que esperar do outro. Qualquer a¢do de um levara
a reacdo do outro, aleatdria, a principio, mas, eventualmente,
realizando uma acomodac¢io, uma ordem.

0 sistema se mantém, todavia, na condicdo de esfera comuni-
cativa, operacionalmente fechada e autopoiética, e a evolucao
continua do ambiente problematiza permanentemente o fun-
cionamento do sistema, que filtra a comunica¢do do ambiente,
embora as operagdes de ambos ocorram independentemente
(ESTEVES, 1993).

Verifica-se, no funcionamento do sistema, o risco como ele-
mento inerente a ordem social. Seu crescimento acontece na
medida em que se torna mais complexa a modernidade tardia
(LUHMANN, 1993a). Os sistemas reagem ao risco na forma de
expansio e restricdo (autorrestricio)!®. Ndo se colocam em
oposicdo ao risco, pois seu funcionamento é ligado a contin-
géncia; todavia, o assumem. No caso do direito, esse fendme-
no fica evidente, uma vez que o uso do elemento juridico tem

crescido na medida da percepgio social do risco?’.

Observa-se uma expansao do direito em varias dimensdes,
com énfase para os campos que passam a se sujeitar a gra-
matica juridica e para a possibilidade da adocdo de novos
vocabularios, a ampliar, com a incorporac¢do de novas op¢des
metafdricas, as hipoteses de aplicagdo do cddigo direito/nédo
direito. Percebe-se que o risco se eleva quando ocorrem mo-
vimentos de incorporagdo de contetidos pelo sistema juridico,

19 Ver, p. ex.,, em ELSTER, 1979, p. 36 e ss.

20 Ver arespeito em BAUMAN (2007).
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ja que uma expansao implica mais possibilidades de decisoes,
expectativas e impacto social.

Esse mesmo movimento cria novas oportunidades operativas
pelo sistema juridico, e tais possibilidades, trazidas por no-
vos conteudos, técnicas argumentativas e fatos juridicizados,
aumentam o risco imensamente, inclusive porque a produgao
de mais direito implica, paralela e contingentemente, mais
ndo direito. A reagdo do sistema a essa elevagao de risco nao
comporta solu¢des anacronicas?!, pois devera alcancar o risco
recém-incorporado com recursos de redescricdo ou de autor-
restricdo, em mais uma operac¢do de reacomodacao.

2.5 - Note-se que, a par de uma concepg¢ado de sociedade (LUH-
MANN, 1998c, p. 11) que produz sistemas diferenciados funcio-
nalmente mediante distingdo (LUHMANN, 1998c, p. 54), também
o paradoxo é constitutivo da ordem social moderna, e se apre-
senta quando as condi¢des que concorrem para que ocorra uma
operacdo, ao mesmo tempo, a obstaculizam. Casos paradoxais
aparecem na medida da complexidade social, hipotese em que
todos os elementos de uma unidade estdo em relacdo consigo
mesmos, a demandar atualizacdes constantes mediante seleces
(LUHMANN, 1998c). No direito, mais elementos presentes no sis-
tema permitem mais relagdes juridicas, a provocar mais comple-
xidade, o que demanda novos padrdes de processamento, eis que
a seletividade suficiente para casos menos complexos ndo podera
ser, automaticamente, aplicada a novos casos.

Sistemas sociais atuam com meios de comunicagao simbolica-
mente generalizados, estruturas particulares que induzem a
comunicagao, porque tornam provavel o fato, de outra forma
improvavel, de uma selecdo ambiental ser aceita de maneira
sistémica. A normatividade do direito tende a produzir esse
efeito, a permitir que expectativas sejam generalizadas e ope-
ragdes ambientais a pressuponham.

21 Como o retorno a féormulas anteriores, percebido, por exemplo, em certo
discurso normativista.



Essa normatividade, especificamente juridica, diferencia-se da
moral que, conquanto se apresente de forma normativa, ndo
constitui sistema especializado. Seu alcance funcional, nao
raramente, é sobreposto a normatividade moral, ainda que,
como todo sistema social moderno, seja destituido de mora-
lidade. Mesmo que Luhmann reconheca que somente em so-
ciedade é possivel uma reflexdo do tipo moral, o que impde
a quem investiga esse terreno necessariamente fazé-lo como
comunicacao (LUHMANN, 1998c, p. 207), tanto valores morais
dificilmente sido reconhecidos como meios de comunicagio
simbolicamente generalizados, quanto o dever-ser deles re-
sultante tende a nio ser absorvido diretamente em uma so-
ciedade dividida em sistemas funcionalmente especializados.

3 - O direito como sistema

3.1 - O sistema do direito apresenta-se autonomo e determi-
nado por suas proprias influéncias constitutivas (GIDDENS,
1996, p. 38). O recurso a referéncia interna exclui do campo
juridico a dependéncia direta de valores morais ou decisdes
politicas, ainda que se possa advogar o papel de uma ética
tangencial presente no ambiente, de decisdes politicas acon-
tecendo em nivel de acoplamento estrutural, ou de eventu-
ais disfungdes sistémicas. H4 uma substituicdo de consensos
morais por fungdes sistémicas (LUHMANN, 1998c, p. 15-16),
o que confere centralidade ao direito, que, nesse cenario de
diferencia¢do funcional e impossibilidade de integragdao mo-
ral (LUHMANN, 1998c, p. 203), comparece produzindo nor-
matividade. Inexistem identidades substantivas, mas apenas
funcionais (LUHMANN, 1998c, p. 19). Autorreferenciado e
enclausurado (LUHMANN, 1998c, p. 44-45 e 55), o direito
expressa uma normatividade universalizante, com selecdo e
qualificacdo de situagdes e elementos, o que limita possibili-
dades de entropia e condiciona a operacionalidade do sistema
(LUHMANN, 1998, p. 27).

A organizacao do sistema do direito gera, assim, um espaco fe-
chado, que usa suas proprias operacdes para edificar estrutu-
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ras, as quais serdo utilizadas segundo a conveniéncia do siste-
ma, ja que é proprio de si a auto-organizacdo, observando uma
codificacdo e programacdo que lhe sdo inerentes (LUHMANN,
2000, p. 185). A estrutura tem por funcdo tornar possivel a
reproducio autopoiética do sistema, havendo uma exclusido de
conteudos a partir da estruturacao seletiva, bem como possi-
bilidade de conexdes (CARVALHO, 2005, p. 167), a processar
reducdo de complexidade e contingéncia, em que pese a ma-
nutencado da incerteza e do risco.

0 direito resolve problemas temporais, quando a comunicagado
por outras formas ndo basta a si mesma (LUHMANN, 2005),
e estabelece expectativas, no sentido sistémico, em uma esfe-
ra temporal igualmente referenciada pelo sistema. Assinale-
-se, pois, que o direito tem a funcao de estabilizar expectati-
vas (LUHMANN, 2005, p. 92-93), e que “o significado social do
direito é reconhecido quando provoca consequéncias sociais
devido precisamente a que se tenham estabilizado as expecta-
tivas temporais” (LUHMANN, 2005, p. 93).

3.2 - O direito é, portanto, um sistema destinado a manter ex-
pectativas de comportamento socialmente generalizadas, que
tém carater normativo e se constituem pela aplicacdo do cddi-
go juridico/ndo juridico. A variagdo evolutiva do sistema sera
constituida por comunica¢do de expectativas normativas nao
atendidas, a gerar novas hipéteses de seletividade.

0 sentido do sistema mostra-se, assim, presente e como po-
téncia, revelando instabilidade e incerteza (LUHMANN, 1998c,
p. 28-29). Em um processo de criagdo continua, sdo propagados
movimentos de construcdo e reproducdo da ordem. E, a partir
de uma tensao dual entre ordem e desordem, presente em um
horizonte sistémico (LUHMANN, 1998c, p. 30), relagdes sociais
sdo observadas nas percepgdes de sistema e ambiente (LUH-
MANN, 1998, p. 31-33)22, a permitir, por exemplo, com Santos

22 Trata-se, neste ponto, de opgdo epistemoldgica assumida por Luhmann
como preferivel a uma improvavel pretensdo de intersubjetividades comu-
nicativamente relacionadas.



(2003Db, p. 4-12), enxergar nas operagdes do direito moderno a
tensdo entre uma possibilidade regulatéria e outra emancipaté-
ria%3, bem como discutir o problema da inclusdo e da exclusao
na comunicac¢do do sistema (LUHMANN, 2003; 2007).

Note-se que o direito pode ser observado como um sistema que
opera em termos mais autorreferenciados que os demais, espe-
cialmente se verificarmos o processo de crescente positivagao
normativa e judicializacdo das relag¢des sociais vivido desde o
ultimo século?*. Pretende-se, nessa 6tica, uma reflexio juridica
que renuncia a referéncia externa e opera de forma mais simé-
trica (CORSI et alii, 1996, p. 29). Deve-se considerar, todavia,
que, conquanto seja em parte acertada essa observacao, ndo é
menos adequado se perceber a justificativa externa mesmo nes-
se ambiente juspositivista, seja em uma ideia transcendente de
norma fundamental, seja no Estado que, mesmo sendo fundado
como ordem juridica sob o normativismo, ndo se descola de ar-

gumentos politicos ou de relagdes econdmicas?®.

Produto tipico do sistema juridico, a norma?® é medida tem-
poral da seguranca juridica da sociedade (LUHMANN, 2005, p.
96), que induz decisdes tomadas segundo o vocabulario do di-
reito. Decisdes que, embora contingentes e incertas, devem ser
selecionadas guardando relagdo de consisténcia com decisdes
precedentes (LUHMANN, 2005, p. 190), a evidenciar a ligacao
direta entre cédigo e funcdo do sistema.

23 Ver Nota 7.

24 Associada a essa progressiva positivacdo do direito, pode-se adicionar uma
crescente incorporagdo de manifestacdes de pluralismo juridico ao orde-
namento estatal, o que, a par de alargar a comunicagdo sistémica, contribui
para acentuar o carater autorreferenciado do sistema juridico.

25 Assim, é de se reconhecer nio apenas a irritabilidade do sistema ante o
ambiente, mas também o risco de corrupg¢do do sistema por emanagdes do
ambiente.

26 Nao necessariamente a norma positiva estatal, mas qualquer regramento
apto a produzir comunicagdo no ambito do sistema

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 | jan/jun 2015



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 17 | Ndmero 27 |jan/jun 2015

4 - Codigo e funcao do direito

4.1 - Perceba-se a centralidade do elemento funcional na singu-
larizacdo do sistema do direito, assim como a especificidade do
cédigo que embasa suas operagoes. E proprio da modernida-
de uma andlise funcional do direito (FERRARI, 1989), que en-
volve, entre outras questdes, as referentes a orientagao social,
inclusive o equacionamento da tensdo contingente entre con-
tinuidade e conflito na trajetéria sistémica (FERRARI, 1989,
p- 154 e ss.), a procedimentalizacdo e regulacio de situacdes
diversas, a legitimacao juridica do poder (FERRARI, 1989, p.
197 e ss.), ou as relagdes entre o juridico e o Estado (FERRAR]I,
1989, p. 67).

A afirmacdo de um cddigo especifico assenta-se no uso de um
determinado instrumental de linguagem como ponto de coor-
denacdo consensual de comportamentos (MATURANA, 2001,
p. 69-70). A operatividade sistémica implica a realizacdo de
comunicagdo, a induzir um movimento de seletividade coor-
denada (PIRES, 2009).

O direito trata de “problemas da sociedade que se resolvem
mediante o processo de diferenciacdo de normas especifica-
mente juridicas”, o que conduz ao estabelecimento de um tipo
de sistema juridico historicamente determinado (LUHMANN,
2005, p. 86). Cuida, assim, da resolucdo de problemas de co-
municacdo mediante um cédigo diferenciado, que pretende
gerar expectativas consistentes. Produz uma mediac¢do social
que se distingue pela especializacao atrelada a cédigo e fun-
¢do, e se apresenta como normatividade peculiar, a substituir
férmulas normativas tradicionais, nomeadamente as existen-
tes em sociedades multifuncionais, e, entre outros aspectos,
operar como equivalente funcional da moral (PIRES, 2005).

O direito ndo implica, assim, controle social ou integragéo,
como preconizado na sociologia tradicional, mas um pro-
cesso comunicacional que se refere a estabilizacdo de ex-
pectativas temporais (LUHMANN, 2005). Semelhantemente,
Luhmann ndo nega a relevancia da critica ao direito moder-



no, como enfocado, por exemplo, pela vertente marxista ou
pelo “critical legal studies”, mas opta por enfatizar a dimen-
sdo temporal de suas tramas comunicacionais (LUHMANN,
2005), sem embargo da observagdo sobre aspectos concretos
(LUHMAN, 2007).

0 cdédigo juridico estabelece a comunicacdo e as linguagens
possiveis dentro do direito. Segundo Teubner (1993), na pers-
pectiva da teoria dos sistemas a moldagem do direito é vin-
culada a trajetdria da sociedade moderna, e a percep¢io de
“afinidades eletivas” propiciaria um direito reflexivo, visto
como programa relacional. Giddens (2000b), coordenado pela
perspectiva aberta por Wittgenstein?’, recorda ser préprio da
modernidade reflexiva traduzir a experiéncia de modo relacio-
nal e linguisticamente mediado?®.

4.2 - O cddigo do direito é, em Luhmann, referéncia a contetidos
linguisticos que, ao atuar como regra de duplicacdo, estabele-
cem uma linguagem que permite relacionar todo enunciado po-
sitivo a um enunciado negativo. Assim posto, concede ao sistema
operar de forma simplificada, objetivando reducao de complexi-
dade por meio de um cédigo binario. Trata-se de técnica que
possibilita o funcionamento do sistema, ja que esse processo de
diferenciacdo e especializacdo reduz a complexidade originaria
(LUHMANN, 1996a), presente na sociedade e na comunicagdo
em geral (LUHMANN, 1998c, p. 56 e ss.).

E por intermédio dessa linguagem que processos de fecha-
mento operacional, abertura cognitiva e acoplamento estru-
tural podem ocorrer (LUHMANN, 1998, p. 62). Linguagem é,
nesses termos, “médium”, instrumento que tem a fungio de

27 Ver em WITTGENSTEIN, Ludwig. Investigacdes filoséficas. Lisboa: Funda-
¢do Calouste Gulbenkian, 2008.

28 Para o autor, é significativo que essa reflexividade abra um horizonte no
qual a possibilidade de acesso comum seja “condi¢do de muituo entendi-
mento”, ja que “temos acesso a ela através de nossas experiéncias rotinei-
ras, as quais ndo s6 a pressupdem como sdo por ela pressupostas” (GID-
DENS, 2000b, p. 107).
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tornar provavel a comunicagdo, servindo-se de generaliza¢des
simbdlicas. Essa linguagem é fundamental para as operagdes
do sistema, e permite, também, epis6dios de “interpenetra-
¢do0” sistémica, cuja caracterizacdo se apresentara adiante.

0 sistema juridico utiliza um cédigo binario (VERGARA, 2001,
p- 120-121), que permite duas imputag¢des bdsicas, quais se-
jam a conformidade ou a ndo conformidade ao direito. Tal c6-
digo possibilita uma posi¢do inicial de comunica¢ao, e permite
as operacdes e os calculos a elas inerentes (NARRAFATE, 2000,
p. 147). O manejo do cédigo binario ocorre segundo uma logi-
ca interna, norteada por uma pretensdo performativa, a per-
mitir o ordenamento das diferentes situacdes absorvidas pelo
sistema. Pelo cédigo se recebem e se ordenam situagdes, con-
tudo ficam excluidas terceiras possibilidades, intangiveis pelo
esquema binario de compreensio. E o c6digo que possibilita a
comunicacdo e quando ele ndo mais funciona impde-se nova
operacdo de diferenciagdo?’. Note-se que sua compreensio
exige base pragmatica, e se vincula as contingéncias que en-

volvem o sistema, sua funcionalidade e suas consequéncias3°.

0 cédigo permite a comunicagio porque processa o ambiente
sob a forma de informacao para o sistema, segundo sua funcio-
nalidade. Assim, “a forma do cédigo define o principio segundo
o qual o cddigo, apesar de suas diferencas internas, estabelece
uma unidade no campo que regula” (LUHMANN, 1986, p. 43).
Tal unidade se refere a uma funcdo e determina o que pode

29 Poder-se-ia afirmar, com base em Quine (Dois Dogmas do Empirismo. In:
Os Pensadores. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1974), que o cédigo do direito
(juridico/antijuridico) ndo aparece em enunciados com valor de verdade
empiricamente verificado ou dado por sua légica interna, mas de processos
relacionais, linguisticamente mediados, a reclamar sua consisténcia sisté-
mica e sua funcionalidade, e propiciar movimentos de adaptagdo e reaco-
modagdo quando exigido.

30 Note-se, sob base pragmatista, que ndo se trata aqui de coeréncia lin-
guistica, mas de deliberagdo sobre o sentido, os custos e beneficios da
manuten¢do de um dado vocabulario, com uma justificagdo pragmatica e
consequencialista. Ver, a prop6sito, em RORTY, R. Contingency, Irony and
Solidarity. Cambridge: Cambridge University Press, 1991.



ser comunicado e a que cada época e situacao confere sentido.
Dessa forma, caracteristicas por vezes tidas como definidoras
do direito, como a coercdo, nao sao, de fato, fundamentais e
necessarias, mas estruturais e contingentes.

4.3 - O sistema do direito opera seletivamente e a absorgao de in-
formacdo é evento que colige as situagdes passiveis de admissao
pelo sistema, pois distingue possibilidades estruturantes. Ope-
racdo e observacdo aparecem como distin¢des basicas no fun-
cionamento sistémico, com desdobramentos em uma estrutura
social e uma semantica (LUHMANN, 1998c, p. 131-132). Tem-
-se, aqui, a resolucdo de problemas descritivos sob um esque-
ma temporal, com um permanente potencial de diversificagao
(LUHMANN, 1998c, p. 133).

0 direito é sistema que opera conforme referéncias estabele-
cidas por si mesmo (LUHMANN, 1990a). Esse autorreferencia-
mento implica atributividade, ou seja, a realizacdo de selegdes
mediante atribuicdo de sentido conforme a légica interna do
sistema e sua funcionalidade (LUHMANN, 1998a, p. 201-213).
Tais dimensdes de sentido, distinguindo-se em atualidade e
poténcia, possibilitam a criacdo seletiva e autorreferenciada
de formas sociais (SENIGAGLIA, 2010). Constituem, pois, pre-
missa para a elaboracdo da diferenca. E um conceito de ver-
dade juridica, nesse contexto pragmatico, serd somente um
instrumento comunicacional simbolicamente generalizado,
assentado em c6digo, programa e funcio.

Os sistemas sio, tendencialmente, autorreferenciados e fecha-
dos, sob uma base referencial, em tese, simétrica. Na realida-
de, todavia, a fixacdo de pressupostos para a a¢do autorrefe-
renciada envolve uma assimetria na origem, pois assume um
ponto externo a ldgica operativa do sistema (LUHMANN, 1999,
p- 15-26). Envolve dimensdes temporal, social e relacional de
sistema e ambiente. Embora essa assimilacdo de assimetrias
seja importante para o estabelecimento dos sistemas sociais
em geral, deve-se notar que o direito constitui-se a partir de
uma base tautolédgica, interna, que o distingue (LUHMANN,
1990a).
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Areflexividade do sistema implica auto-observagao do préprio
sistema, que intenta produzir distincées em face do ambiente
e considerd-lo como uma unidade. Essa propriedade reflexiva
orienta a dindmica do sistema, além de permitir mudancas de
rota. Para tanto, leva em conta o programa, elemento associa-
do ao cédigo, que orienta seu uso e da condi¢do para corrigir o
funcionamento do sistema. Compensa, dessa forma, a rigidez
do codigo e possibilita, para além de relagdes dicotémicas sim-
ples, a perspectiva do terceiro excluido.

Codigo e programa permitem ao sistema lidar com a irritacdo
advinda do ambiente. Trata-se da sensibilidade do sistema
ao ambiente e do respectivo mecanismo de filtragem. Permi-
te a “absor¢do de incerteza através de graus de selecdo, que
constitui o sentido do processo juridico, torna necessaria uma
restricio em relagdo ao ambiente de informagdes, que nio
pertencam ao processo, e condiciona uma certa autonomia do
processo de decisdo” (LUHMANN, 1980, p. 43). Nao h4 uma
fundamento com pretensado de verdade servindo de critério de
verificacdo e de correcao, mas é a consisténcia da comunica-
¢do sistémica atrelada a possibilidade de solugido de proble-
mas concretos que indicara as possibilidades de uma verdade
pragmatica no direito.

5 - A reproducao do sistema

5.1 - O sistema juridico produz comunicagio e se reproduz em
um processo autopoiético, selecionando decisdes contingentes,
nos termos de seu cédigo e sua func¢do. A autopoiese é traco dis-
tintivo dessa concepgio do sistema juridico (KNODT, 1995) e
implica que somente o sistema juridico produza o direito. Pelo
comportamento autopoiético, o direito pode gerar reducdo de
complexidade por meio de atribuicdo de sentido (LUHMANN,
1998c, p. 28).31

31 Nao obstante, ha a possibilidade de uma operatividade alopoiética em de-
terminadas sociedades (NEVES, 2007).



A autopoiese ocorre como processo social comunicativo e
exclui, portanto, qualquer enfoque individualista dos fatos
sociais (TEUBNER, 1989, p. 730 e ss.). Demanda, assim, es-
truturas que delimitem o ambito de relacido das operacoes do
sistema, isto é, as condi¢des para a reproducio autopoiética.

Note-se que autopoiese ndo é processo de autocriacdo por si
mesmo (creatio ex nihilo), mas instrumento operacional gera-
do no ambito sistémico, envolvido em negociagdes temporais
que implicam a manutenc¢io de sucessivas performances ope-
racionais autolimitadas (CLAM, 2005, p. 103)3% E a organiza-
¢do e reprodugdo do sistema por seus proprios fundamentos e
segundo seus proprios instrumentos comunicacionais.

5.2 - Afirmar a autopoiese do sistema juridico impde reconhe-
cer que se, no bojo do processo de acomodagio da sociedade
moderna, o direito se torna um espaco funcionalmente especia-
lizado, diferenciado e dotado de cédigo peculiar, suas condi¢oes
de reproducdo excluem elementos externos. Se assim nao fosse,
sua caracterizacdo deveria, necessariamente, ser outra, como,
por exemplo, indistinta em uma sociedade multifuncional, ou
por subordinacio, atrelada a um sistema principal.

0 direito forma-se, portanto, segundo processos juridicamen-
te reconheciveis. A formacao da lei positiva, ou a tramitacdo de
procedimentos judiciais podem ser tomados como processos
de diferenciacgao, seletivos, “orientados por regras e decisdes
proéprios do sistema”, de maneira que o ambiente s6 aparecera
apos a devida “filtragem de informacgdes” pelo sistema juridico
(LUHMANN, 1980, p. 53).

0 direito, na sociedade moderna3?, oferece produtos especi-
ficos que ndo apenas permitem traduzir valores e principios
em programas de decisdo (CORSI, 2001, p. 77), mas tornam

32 Porque dotadas de fungdo e cédigo especificos, autorreferenciadas e opera-
cionalmente fechadas.

33  Ver em MATHIS (2008).
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possiveis, pela incorporagdo de contetudos, intervengdes so-
bre determinadas questdes sociais segundo um vocabulario
distinto.

Entre as singularidades desse direito moderno, destaca-se a
adogdo de uma Constituicdo como norma escrita de base. A
Constituicdo permite ao direito, e a produgdo normativa inclu-
sive, uma elevada margem de liberdade de acao, sabendo-se,
todavia, que “no plano do sistema juridico, compreendido em
sua complexidade, a regulamentacdo (da Constitui¢do) é pos-
sivel apenas se é aceita sua autorreferéncia: normas que pro-
gramam normas - inclusive a si mesmas” (CORSI, 2001, p. 174-
175). Estruturalmente acoplada a politica, somente se prende
as conexdes estritas dos vinculos que organizam e referenciam
o sistema juridico (CORSI, 2001, p. 184).

E saliente, ademais, conforme acrescenta Luhmann (1983),
a fixacdo de normas a normatizar a normatizacdo, como as
que fixam procedimentos e parametros para a acao legiferan-
te3*. Essa normatizacido pode assumir forma hierarquizada, e,
em qualquer hipotese, implica uma seletividade que pode am-
pliar o arco de normatizacdes possiveis, além de ambicionar
compatibilizacdo entre seguranca quanto ao funcionamento das
estruturas do direito e estabilizacao de expectativas de compor-
tamento socialmente universalizadas (LUHMANN, 1983, p. 15).

6 - Direito e politica

6.1 - Constatar o fechamento do sistema juridico implica
enfrentar o problema das relagdes entre direito e politica na
modernidade tardia. Ha algumas questdes que decorrem do
funcionamento acoplado dos sistemas juridico e politico, en-
tre as quais a defesa, empreendida por inimeros autores, de
que a acdo juridica envolve opg¢des politicas; o problema da

34 E, poderiamos aditar, as normas que permitem a incorporagdo de decisdes
judiciais (e mesmo administrativas) na operatividade do sistema, como
possibilidade comunicativa.



acdo politica de fato em contextos de juridicizacdo simbélica
(LUHMANN, 2007; NEVES, 2007); e as situacdes de corrupgdo
do sistema (LUHMANN e DE GIORGI, 1993). Outras discussdes,
que envolvem os conceitos de acoplamento estrutural e dupla
contingéncia, também se inserem na dindmica dos sistemas
juridico e politico.

Conforme foi salientado, o sistema sé existe enquanto se dife-
rencia do ambiente, dos outros sistemas. De outra forma, per-
de a funcionalidade e a capacidade de produzir comunicagio
diferenciada (CUBEIRO, 2008, p. 43). Assim, estabelece-se mo-
dernamente o sistema da politica, tendo como func¢io decidir
de maneira coletivamente vinculante. Sua funcao é a tomada
da decisdo, ndo o contetido da decisdo, e seu coédigo de diferen-
ciacdo é o poder (RODRIGUEZ e ARNOLD, 1999, p. 151).

Cabe, entdo, ao sistema politico produzir e impor decisdes
socialmente vinculantes. E comunicagdo que se relaciona a
“crescentes prestacdes politicas” que se apresentam a ope-
ratividade sistémica na alta modernidade (LUHMANN, 1980,
p. 96), e que, a par de conexdes possiveis com o sistema juri-
dico, atrai pela possibilidade primaria de resolucdo de ques-
toes sociais pela via exclusivamente politica. Considere-se,
contudo, que, na medida de sua especializagao funcional, po-
deres de natureza nao politica também se estabelecem, como
0 econdmico, gerando mais complexidade no jogo do poder
(MATHIS, 2008), em vista dos possiveis estados de acopla-
mento provocaveis por decisdes vinculantes, comunicati-
vas, observaveis por outros sistemas funcionais (LUHMANN,
1993b, p. 95).

A unidade do sistema politico demanda uma autodescrigdo
para fins de ponto de referéncia para o processamento au-
torreferenciado de informag¢des (LUHMANN, 1998c, p. 411).
0 Estado aparece como autodescri¢do basica do sistema po-
litico. O sistema utiliza o vocabuladrio préprio das relagdes
de poder, que em termos binarios se expressa como poder/
ndo poder. Poder é referéncia a absorcdo de seguranca, im-
posicao de sanc¢do positiva ou de negativa. A absorg¢do de in-
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seguranca, por seu turno, relaciona-se com distribuicao de
competéncias e responsabilidades. O poder é “meio de comu-
nicacdo simbolicamente generalizado”, que facilita o manejo
do sistema politico (LUHMANN, 2001), tendendo a fomentar
situacdes de acoplamento estrutural, a tornar provavel a in-
corporacdo de suas decisdes, comunicativamente produzi-
das, pelo ambiente.

Note-se que o exercicio de poder politico também conduz a
realizacdo de seleg¢des, procedimentos como espaco de justifi-
cacdo e legitimacdo das decisdes, que, muitas vezes, sdo juridi-
camente fixados. Essa fixacdo juridica acontece para justificar
de forma legitima o exercicio da autoridade e para possibilitar
a reducdo da complexidade inserta em processos dessa natu-
reza. Em uma sociedade na qual a verdade ndo se estabelece
dotada de certeza comunitaria ou intersubjetivamente reco-
nhecida, mas é pragmaticamente utilizada para reduzir com-
plexidade e conferir éxito a comunicacdo do sistema (LUH-
MANN, 1980, p. 26-27), essa atuac¢do simultanea dos sistemas
do direito e da politica reivindica alguma reciprocidade, con-
substanciada no fendmeno do acoplamento estrutural (LUH-
MANN e DE GIORGI, 1993, p. 149 e ss.).

6.2 - Acoplamento estrutural se refere a relacdes de interde-
pendéncia reciproca, regulares, relacionando sistema e ambien-
te, que ndo estdo aptos operacionalmente a uma a¢ao conjunta,
mas, cognitivamente, podem pressupor a acdo ambiental. Sao
operagdes que impodem alta seletividade e ndo afetam a autor-
referencialidade do sistema (LUHMANN, 1997, p. 67). E que, no
acoplamento estrutural, dois sistemas autopoiéticos deman-
dam, em termos, a agdo um do outro para o seu funcionamento
(MATHIS, 2008).

Trata-se de movimento que traduz uma relagio entre o siste-
ma e seus pressupostos presentes no ambiente (LUHMANN,
1996a). E uma situagio de acoplamento de indicadores signifi-
cativos autorreferenciais e referidos ao ambiente (LUHMANN,
1998c, p. 61), que requer condi¢des estruturais especiais
(LUHMANN, 1998c, p. 411), como, por exemplo, os procedi-



mentos para a producdo do direito positivo ou de decisdes ad-
ministrativas e judiciais.

Luhmann descreve a possibilidade de integracdo entre siste-
mas como limitagdo reciproca entre sistemas estruturalmente
acoplados (LUHMANN, 1998c, p. 168-169), a preservar as ca-
racteristicas de ambos. Aduz, contudo, a existéncia de casos
de interpenetracdo, que constituem um modo especifico de
acoplamento estrutural, por meio do qual dois sistemas par-
tilham uma evolug¢do simultanea e reciproca, de maneira que
haja a¢des intensamente relacionadas e, mesmo, que um siste-
ma ndo possa existir sem o outro. O exemplo marcante, aqui,
é o do acoplamento entre individuos (sistemas psiquicos) e
sistemas sociais. Pode-se, entretanto, assinalar casos de inter-
penetracdo entre direito e politica.

Verifica-se, entdo, que nas relagoes entre direito e politica ndo
cabe antepor um cédigo ao outro. Resta, contudo, como risco
ou disfuncao, a possibilidade de sobreposi¢ao da politica ao direi-
to (MULLER, 1998, p. 96). O acoplamento se produz em virtude
de relagées com o ambiente que engatilham o sistema, que, nao
obstante, permanece operando sob referéncia interna. Os atos de
irritacdo produzidos pelo ambiente e processados pelo sistema
sdo importantes nessa atividade, a consistir ocorréncia externa
cujo registro acarreta diferenciacdo e comparacdo com estrutu-
ras (expectativas) internas, tornando-se produto do préprio sis-
tema (LUHMANN, 1997, p. 68), embora tenha origem remota.

6.3 — Recorde-se que a produgio da lei, do direito formal, ocorre
de modo procedimentalizado e deve obedecer a um preceito de
fundamentacao, legitimando a politica e criando o direito. Luh-
mann reconhece que “o processo legislativo tem de dominar
uma complexidade extremamente elevada, pois trata o direito
como variavel” (LUHMANN, 1980, p. 161-162)%°.

35 Semelhantemente, em decisdes juridico-administrativas e nas decisdes judi-
ciais inseridas na chamada “judicializa¢do da politica’, nas quais a justificagdo
juridica estd acoplada a processos politicos simultaneos, e nas quais é alto o ris-
co de corrupgdo do sistema, deve-se atentar para o manejo especifico do direito.
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Tal justificacdo, em Luhmann, possui natureza relacional e, di-
ferentemente dos métodos tradicionais de interpretacdo, que
consistem em operacao mental de um leitor individual, pode
ser referida como argumentagdo, processo que transcorre
como operacio interna do sistema juridico, no qual alternati-
vas a partir de um vocabulario sdo confrontadas, tendo em vis-
ta a “busca de consisténcia” nas decisdes juridicas. Atua como
mecanismo de controle interno, para assegurar coeréncia ao
sistema, enquanto o prové de uma racionalidade que admite
escolhas (MAGALHAES, 2002, p. 146).

Perceba-se que a transformacdo dos sistemas sociais esta na
andlise luhmanniana como possibilidade, dentro de ciclos de
autorreferencialidade (ESTEVES, 1993). A teoria se abre, as-
sim, a multiplos contetudos, acobertando, por exemplo, a dialé-
tica entre regulacio e emancipacdo, que permeiam a trajetdria
do direito moderno3®, disputas entre concepcées hegemonicas
e op¢des contra-hegemodnicas, discursos ideoldgicos e narra-
tivas contraideolédgicas. A 16gica operacional do sistema é au-
torreferenciada e, portanto, seus contetidos serdo dados na
medida de suas condi¢des de comunica¢do. Ampliar o vocabu-
lario do sistema juridico, observando o c6digo do direito, pode
ser uma perspectiva de emancipacio social, hipotese em que,
provavelmente, o sistema passara a se reproduzir levando tais
variaveis em consideracdo, isto é, sua trajetoria incorporara
uma gramatica emancipatoéria.

7 - Perspectivas em um cenario de contingéncia e risco

7.1 - Qualquer movimento no ambito do sistema ocorre sob a
perspectiva da dupla contingéncia, a impor reflexividade e risco,
inerente aos sistemas sociais. Tem-se, assim, o sistema do direi-
to sujeito a incerteza e ao risco, com suas operagcdes comunica-
tivas a refletir suas estruturas, mas também nelas interferindo,

consoante observacdes e pontos de observagio possiveis®’.

36 Ver em SANTOS (2002).

37 Em Giddens (1984), analogamente, a teoria da dualidade da estrutura, des-



A estrutura engendra a autopoiese sistémica, a selecionar re-
gras e recursos e compor um conjunto de relagdes organizado
como propriedade do sistema, a lhe condicionar e delimitar
possibilidades de funcionamento (CORSI et al, 1996). Giddens
recorda (1984, p. 32), com pertinéncia mas em outra perspec-
tiva, que estruturas sdo linguisticamente experienciadas e es-

sencialmente mutaveis3®2.

Em Durkheim (1995), o sistema produz os constrangimentos
fisico e moral. Em Parsons (1974), o quadro de referéncia da
acdo, comportando elementos normativos, seja o externo - con-
senso moral integrador - seja o internalizado - motivacdo do
ator. Nele a conduta dos atores passa por determinacgdes psico-
légicas e sociais, preponderantes em virtude do elemento nor-
mativo. Aparece, nesse contexto, a questdo da contingéncia, que
sera assimilada na obra luhmanniana.

0 problema da dupla contingéncia tem origem em Parsons
(1964) e o conceito de contingéncia remete ao de incerteza, de

creve as estruturas como condi¢do e resultado da agdo, como situacdo de
constrangimento e possibilidade de agir (Luhmann, como ja observado, so-
brepde a comunicagdo a tensdo entre agdo e estrutura). Entre os constran-
gimentos, cabe destacar a for¢a do uso reiterado. A esse respeito, caberia
investigar a introducdo do conceito de “dependéncia de trajetéria” na teoria
dos sistemas, o que permitiria uma compreensao interessante desse aspecto
operativo do comportamento dos sistemas sociais (ver, p. ex., em FERNAN-
DES, A. S. Path dependency e os estudos histéricos comparados. In: Revista
Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncia Sociais, n. 53, 2002).

38 Para Giddens (1984), a partir de uma analitica da a¢do, na qual se inclui a
temporalidade no agir humano e o poder como integrante das praticas so-
ciais, o lugar da atividade social é situado temporalmente, paradigmatica-
mente e espacialmente. O autor propde incorporar a questdo paradigmatica,
formando uma tridimensionalidade em dois eixos: um eixo sintagmatico,
que se ocupa de tempo e espaco, e um eixo paradigmatico, que compde um
espago-tempo virtual ou estrutura. A agdo comparece como “fluxo constante
de conduta” (GIDDENS, 1984, p. 14), como “corrente de intervengoes cau-
sais, concretas ou projetadas”, a refletir uma intencionalidade do agir no pro-
cesso (GIDDENS, 1984, p. 16). Estruturas, sistemas e estruturagao se relacio-
nam com a temporalidade. Substituem o “retrato” da sociedade dindmica e
revelam instabilidade entre posi¢des de diacronia e sincronia.
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abertura a possibilidades, e exclui o de necessidade®®. Entende-
-se por contingente o que torna possivel que algo seja diferente
de como se apresenta. O verificavel em uma situacdo mostra,
igualmente, a sua possibilidade de se constituir sob diferentes
possibilidades. A seletividade dos sistemas é contingente e a
contingéncia é o principal problema de coordenagdo no campo
das seletividades (LUHMANN, 1976; 1982).

7.2 - A contingéncia expressa incorporacdo do risco e da possi-
bilidade de o sistema produzir expectativas frustradas. A consti-
tuicdo do mundo social apresenta, portanto, dupla perspectiva,
que se mostra como ac¢ao e poténcia, e implica a necessidade de
inclusdo da perspectiva do outro na sua proépria, com os pro-
blemas de seletividade dela decorrentes. A especializagao sisté-
mica ocorre para atender a necessidade de alguma seguranca e
certeza diante da contingéncia (LUHMANN, 1998a).

Contingéncia implica reflexividade, com auto-observagdo e ob-
servagdo sobre o ambiente (LUHMANN, 1997b, p. 91-93). Essa
seletividade impoe fixacdo de padrdes e valores, eles proprios
sujeitos a reflexividade e a contingéncia. Permite a permanente
discussio da validade de seus conceitos, de sua base semantica
(PIRES, 2009, p. 267), assim como o processamento de revalida-
¢do analitica ou mudanca paradigmatica. Nao obstante, reclama
uma relativa estabilidade, para que relagdes mutuas ocorram
conforme expectativas prévias, e permitam o sucesso de even-
tuais ressimetrizac¢des (PIRES, 2003).

Na dupla contingéncia aparecem envolvidas sele¢ao de possibi-
lidades e expectativas de acdo (PIRES, 2003, p. 94). Verifica-se

39 As relagdes entre agdo e estrutura, verificaveis no eixo giddeniano, po-
dem, em termos, ser relacionadas a questdo da contingéncia em Luhmann
(1998c, p. 18). Para o autor, estruturas sdo regras e recursos agregados,
organizados e experienciados mediante jogos de linguagem a si inerentes,
e estruturagdo sdo as condi¢des que governam a continuidade ou mudan-
¢a das estruturas, portanto, a reprodugdo dos sistemas sociais (GIDDENS,
1984). Em sua visdo, estruturas sociais, como as presentes no sistema do
direito, padronizam a interagdo e permitem a continuidade da interagdo
no tempo, observadas as componentes sintagmatica e paradigmatica, que
apresenta sob influéncia de Levi-Strauss.



que o sistema juridico tende a prever as possibilidades de mu-
danca, a limitar a surpresa (CHRISTODOULIDIS, 1998); contudo,
mesmo essas tentativas esbarram na contingéncia e tornam o
sistema mais complexo, a0 mesmo tempo que permitem outras
operagdes seletivas e novas possibilidades, porque os padroes
internos de alteracdo sdo, eles mesmos, passiveis de argumen-
tacdo, justificacdo e uso contingentes.

A comunicagio produzida pelo sistema do direito é orientada por
esse sentido de contingéncia e permite ampla selecdo de alterna-
tivas (MAGALHAES, 2002), que, uma vez escolhidas ou eventual-
mente redefinidas, alterardo o proprio sistema e suas condicoes
de operacdo. Codigo e fungao, elementos de consisténcia do sis-
tema (LUHMANN e DE GIORGI, 1993), se movem consoante posi-
¢Oes paradigmaticas possiveis, e a busca de consisténcia no direi-
to enfrenta o risco e a contingéncia, sabendo-se, contudo, que as
escolhas que realiza implicam, também, formas de inclusio e de
exclusdo duplamente contingentes. Vale dizer, o alcance do siste-
ma tem tais decisdes paradigmaticas como base e limite referen-
cial de comunicacdo, que ocorre em um processo dindmico.

Entre os riscos a que o sistema do direito esta exposto, dois mere-
cem destaque. De um lado, o risco de corrup¢io, quando um sis-
tema se deixa corromper pelo cédigo alheio ou se dirige a funcdo
de outro sistema (LUHMANN, 1998c). De outro lado, a juridici-
zagdo simbdlica que, conforme Neves, acontece quando um apa-
rato semelhante aquele préoprio de um sistema funcionalmente
especializado se ergue, contudo nao opera cumprindo os fins for-
malmente a ele designados, mas fungoes ligadas a interesses es-
tranhos ao sistema, que pretendem reduzi-lo a um registro mera-
mente simbélico (NEVES, 2007). E o que acontece, por exemplo,
quando se estabelece um aparato juridico-constitucional formal,
com o objetivo de apenas simbolizar socialmente a existéncia de
um sistema capaz de conferir determinados direitos as pessoas,
como historicamente acontece nas sociedades periféricas. Nesses
casos, o sistema ndo atua de forma autopoiética, mas alopoiética
(NEVES, 1996). Nos casos de corrupgao, diferentemente, o siste-
ma opera conforme seu cédigo e funcdo, mas, eventualmente, é
sobreposto pela racionalidade de outro.
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Todos os atos necessarios a vida em sociedade apresentam uma
identidade fundada na forca do imaginario social, ocasionando
uma articulacdo entre o simbolico e o material. Assim, “a satisfa-
¢do das necessidades esta sempre permeada e configurada pelas
exigéncias da expressdo simbolica” (NEVES, 2007). Ocorre que
com a dessacralizagdo da sociedade moderna, gerando avilta-
mento do mundo simbdlico, profanizagao da vida social e hiper-
trofia do sistema de producdo material da vida, ao qual se sujeita
o universo simbdlico, a unidade orgénica da sociedade tradicional
sucedeu, modernamente, uma sociedade que se unifica na lingua-
gem, nas expressoes de seu imaginario, e nas possibilidades de
comunicagdo. Acontecem, pois, opera¢des materiais e simbdlicas,
com os riscos a elas inerentes, restando ao direito ocupar papel
central nesse contexto.

7.3 - Nessa perspectiva, tem-se como vinculada ao sistema juri-
dico uma reflexividade que habilita processos de transformacao.
A possibilidade de praticas discursivas inclusivas e emancipa-
torias nos sistemas juridicos contemporaneos passa a compor,
contingentemente, o horizonte do direito.

Constituido historicamente como campo epistemologicamente
autonomo e atrelado a fontes formais, de base monista e estatal,
o direito moderno, sob um sentido de diferenciacido e especia-
lizacdo funcional, estruturou-se sobre pressupostos ideolégicos
presos ao discurso liberal-capitalista, a produzir comunica¢do
com base nessas peculiaridades, de modo a, seletivamente, per-
mitir e excluir praticas discursivas, condicionando o alcance e as
consequéncias de suas operacdes.

Assim, a estratégia de positivacao e procedimentalizagao vivida
pelo sistema juridico na modernidade atende a um imperati-
vo de controle e gestdo da contingéncia (QUEIROZ, 2004), em
uma sociedade na qual tradicdo e valores ja ndo compdem um
discurso normativo suficiente. Fundado na lei positiva e pre-
tensamente legitimado em consenso social, é um direito avesso
ao pluralismo, ao multiculturalismo e a compromissos sociais,
assumindo-se como seara excludente, porque limitadora no
ambito de seus vocabularios e possibilidades comunicativas.



Seus efeitos sdo objeto de desigual apropriacdo social, porque
o sistema tende a restringir praticas discursivas relacionadas ao
acesso a direitos na medida dos limites que impde a capacidade
de observacdo e comunicacgio sistémica.

Vinculado a aspecto temporal da comunicagdo, esse direito
impode seletividade mediante programas e praticas que ad-
mite. E um sistema que assimila e processa dois vetores as-
sociados ao projeto da modernidade, quais sejam regulacao
e emancipacio, conforme descreve Santos (2003; 2006). Sdo
polos distintos e tensionados, com hegemonia da regulacdo,
enraizada no direito moderno, remanescendo a emancipagao
como possibilidade comunicativa no horizonte do sistema.

Emerge desse cenario, em contracorrente, uma constelagio de
lutas sociais e simbolicas em torno das possibilidades emanci-
patorias e contra-hegemonicas do direito (SANTOS, 2003). A
capacidade de articulagdo de contranarrativas e redescrigdes
do elemento juridico, com incorporacdo de novos vocabularios
e recomposicdo paradigmatica, implica a possibilidade de co-
municacdo em um sistema juridico estabelecido como campo
de disputa e processamento do conflito. A inclusdo na comuni-
cacgdo sistémica admitira, neste caso, ampliacdo e redefini¢des
em um universo plural, multicultural e complexo.

Da mesma forma como o direito edificado a partir do sécu-
lo XIX responde as exigéncias de afirmacdo do capitalismo e
do conceito histérico de individuo*®, presentemente a ele se
abre a tarefa de incorporar solugdes tendentes a promover a
inclusdo na comunicagao sistémica de novas férmulas e pos-
sibilidades*'. A teoria dos sistemas, nesse dmbito, permite

40 Sobre o tema, ver em Pires (2009).

41 A autonomia do sistema juridico, assentada na independéncia operatéria
da comunicagdo frente a consciéncia, ndo impede que permanegam pre-
sentes formas de argumentagdo moral, juridica ou politica “fundadas na
crenga em uma influéncia das consciéncias umas sobre as outras” (PIRES,
2009). Trata-se de um atraso relativo entre a argumentacdo juridica e as
condig¢des de reprodugdo da comunicagdo nos sistemas sociais.
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ndo apenas uma compreensdo acerca da capacidade opera-
tiva do sistema juridico, mas, epistemologicamente, impele a
superacdo de uma racionalidade tradicional e limitada, por-
que autorrestritiva, baseada em uma heranca semantica na

qual pontifica a relagdo consciéncia-aciao*?.

Em uma modernidade reflexiva** marcada por complexidade,
diferenciacdo, especializacao funcional, pluralismo de valores e
multiculturalismo, a inclusdo de pautas emancipatorias no sis-
tema juridico implica a admissao de praticas discursivas que in-
corporem novas possibilidades de linguagem, a abranger dina-
micas de diversidade e conflito, e instaurar novas capacidades
funcionais no ambito do sistema. Trata-se, com efeito, de nao
apenas reconhecer a irritabilidade do sistema do direito para
processos sociais externos, mas de implicar sua concretiza¢do
em vista de situagdes praticas, com afastamento de uma supos-
ta objetividade (MULLER, 2013) em beneficio de uma comuni-
cacgdo sistémica inclusiva, com redirecionamento da semantica
juridica e capacidade de resposta alargada (TEUBNER, 2011).

De fato, a inclusdo sob a dtica sistémica impde reconhecer al-
ternativas comunicativas no sistema do direito, observada uma
seletividade contingente que comporta novas metaforas, voca-
buldarios e narrativas. O tratamento desigual de casos desiguais
induz a busca de novas solucdes, porventura emancipatoérias,
no terreno juridico (TEUBNER, 2011). E, dada a complexidade
social crescente, espraiada tanto em termos analiticos como
espaco-temporais, a inclusido de novas possibilidades estrutu-
rantes e comunicativas no sistema juridico engendrara a su-
peracdo de uma concep¢ao temporal defasada (SCHWARTZ e
FLORES, 2010), com abertura a antecipagdes e autocorregdes
como propriedade sistémica em face do ambiente, e a produ-
¢do de novas estratégias de diferenciacdo e reacomodacio, ja
calcadas em abordagem pragmatica e finalista.

42 Ver, a proposito, a maneira como Pires (2009) desenvolve a questdo no am-
bito da politica.

43 Ver em DIAS (2011).
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