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RESUMO: em decorréncia da globalizagdo, o Estado perdeu o monopodlio da mediagdo
politica. Por exemplo, passou a compartilhar decisdes com multiplos atores, internos e
externos, e ndo ¢ capaz de controlar diversas varidveis que interferem na vida nacional. Isso
tem impactos sobre o funcionamento e a legitimidade das instituicdes representativas.
Entretanto, hd paradoxos que as acompanham desde seus primordios e, em Estados
semiperiféricos como o Brasil e outros latino-americanos, hd questdes historico-culturais,
como bloqueios internos e externos a soberania, cultura politica patrimonialista, clientelista e
populista, bem como uma sociedade precariamente integrada e com profundas desigualdades,
que também explicam os problemas da democracia. Assim, o proposito desta pesquisa
consistiu em investigar quais elementos caracterizadores do déficit democratico das
institui¢des representativas brasileiras foram, de fato, causados ou potencializados pela
globaliza¢do. Com isso, procurou-se superar analises simplificadoras, que atribuem todos os
problemas da democracia contemporanea a globalizagdo, ou, entdo, insistem em restringir o
campo de analise aos limites estabelecidos pelo modelo democratico representativo de base
territorial, cujo potencial explicativo apresenta limites severos em um contexto de
policentrismo politico, € em que as instituigdes representativas se revelam incompativeis com
as exigéncias de mediagdo social.
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ABSTRACT: Due to globalization, the state lost its monopoly on political mediation. For
example, it began to share decisions with multiple stakeholders, internal and external, and is
not able to control several variables that interfere in national life. This has impacts on the
functioning and legitimacy of representative institutions. However, there are paradoxes that
accompany them since their beginnings, and semi-peripheral states, like Brazil and other
Latin Americans, have some historical-cultural issues such as internal and external
sovereignty locks, patrimonial, clientelist, and populist political culture and a society
precariously integrated, with deep inequalities, which also explain the problems of
democracy. Thus, the purpose of this research was to investigate which characteristic features
of the democratic deficit of the Brazilian representative institutions were in fact caused or
exacerbated by globalization. Thus, we sought to overcome simplistic analyzes, which
attribute all the problems of contemporary democracy to globalization, or else insist on
restricting the field of analysis of the limits established by the representative democratic
model of territorial base, which presents potential explanatory limited in a context of political
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polycentrism, and in that the representative institutions reveal themselves incompatible with
the demands of social mediation.

KEYWORDS: Globalization. Political polycentrism. Representative democracy.

INTRODUCAO

A democracia brasileira enfrenta um grande paradoxo: ao mesmo tempo que se
consolidou a ideia de que € o Gnico regime politico legitimo, cresce a descrenca das pessoas
em relacdo as institui¢des democraticas, o que se manifesta, por exemplo, nos altos indices de
abstengdo registrados nas Gltimas elei¢des' e nas manifestagdes de junho de 2013 e seus
desdobramentos. Compreender adequadamente esse paradoxo e buscar alternativas sdo tarefas
urgentes tanto do campo académico como do politico.

A contribuicao deste trabalho para tal debate consiste em esclarecer quais elementos
caracterizadores do déficit democratico das instituigdes representativas brasileiras podem ser
atribuidos a globalizagdo, seja como causa principal ou fator de potencializagao, diagnostico
que, em grande medida, também pode ser aplicado a outros paises latino-americanos.

Procura-se, com isto, superar duas vertentes de analises simplificadoras. Por um lado,
observa-se que, em decorréncia da globalizagdo, o Estado perdeu o monopdlio da mediagao
politica. Por exemplo, passou a compartilhar decisdes com multiplos atores, internos e
externos, € ndo ¢ capaz de controlar diversas variaveis que interferem na vida nacional. Isso
tem impactos sobre o funcionamento e a legitimidade das institui¢des representativas.
Entretanto, h4 limites que acompanham a democracia desde seus primordios e, em Estados
semiperiféricos como o Brasil, hd questdes historico-culturais que precisam ser especialmente
consideradas, como bloqueios internos e externos a soberania, cultura politica patrimonialista,
clientelista e populista, bem como uma sociedade precariamente integrada e com profundas
desigualdades. Assim, ndo se pode atribuir toda a explicagdo para os problemas da
democracia contemporanea a globalizacdo. Porém, também ndo ¢ adequado insistir em
restringir o campo de andlise aos limites estabelecidos pelo modelo democratico
representativo de base territorial, cujo potencial explicativo apresenta limites severos em um
contexto de policentrismo politico, € em que as instituicdes representativas se revelam

incompativeis com as exigéncias de mediagao social.

' Nio obstante a obrigatoriedade do voto no Brasil, no primeiro turno das elei¢des de 2014, para Presidente da
Republica, abstengdes e votos brancos e nulos somaram vinte e sete por cento dos eleitores (percentual superior
ao do segundo colocado na disputa).
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Inicialmente, o desenvolvimento do trabalho compreendera uma apresentagdo sobre
os limites da democracia representativa existentes desde suas origens e aqueles que sdo
especificos da condicao institucional e historico-cultural brasileira. Em seguida, tratar-se-a
dos impactos da globalizagdo e do policentrismo do poder sobre o Estado nacional e o
exercicio da soberania. Finalmente, cuidar-se-4 da relacdo entre globalizagdo, policentrismo
do poder e o déficit democratico das institui¢gdes representativas, considerando-se trés
aspectos: a exclusdo social, a crise de motivagdo e dos programas politicos e a impoténcia da

politica.

1 LIMITES, AMEACAS E PARADOXOS DA DEMOCRACIA

Os problemas enfrentados pela democracia representativa envolvem desde o
momento da formagdo da opinido (dos representados ou dos representantes), passando pela
tomada de decisdo propriamente dita (eleitoral, no Parlamento ou no Governo), até a execucao
da decisao.

Antes que o eleitor vote em seu candidato, ou o parlamentar em um projeto de lei, ou
o governo escolha a politica publica que serd adotada, existe uma etapa prévia de formacao da
opinido daqueles que tomardo suas decisdes. Assim, para que decisdes sejam tomadas de
forma livre e racional, pressupde-se que os sujeitos estejam bem informados sobre os assuntos
em relacdo aos quais se posicionardo, bem como que tenham condi¢des de influenciar e de
serem influenciados pelas opinides dos outros. Portanto, a democracia depende,
fundamentalmente, da formacgao e da expressao da opinido.

Todavia, observa-se um crescimento da apatia politica e do voto pautado por
interesses clientelistas frente ao decréscimo do voto orientado por convicgdes — o que denota
que muitas decisdes politicas ndo t€ém como motivagao critérios publicos nem racionais.

Em segundo lugar, existe um fator que, em uma sociedade de massa, ¢ preponderante
na formag¢do da opinido: a midia. Em tese, a midia pode favorecer a tomada de decisdes livres
e racionais, pois a ampliacao do acesso a informagao permite que os cidadaos acompanhem de
maneira mais proxima os problemas sociais e o trabalho dos representantes, tendo mais e
melhores elementos para realizar seus julgamentos e suas escolhas, da mesma forma que os
representantes podem conhecer melhor a opinido dos cidaddos. Porém, o que se nota ¢ a
substituicdo da politica real por um espetaculo de ilusdes, bastante caro (financiado pelo e
conforme os interesses do poder econdmico), encenado nos grandes veiculos de comunicagao

de massa, em que os politicos sdo os atores e os cidaddos meros expectadores, manipulados e
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alienados, como ensina Schwartzenberg (1978, p. 127-329). Ou, como afirma Sartori (2001,
p. 50-6), tem-se o fendmeno da “videopolitica” e da “videocracia”: se a democracia depende
da formagao da opinido, ¢ a televisao ¢ uma grande formadora de opinido, logo, “o povo
soberano ‘opina’ sobretudo em virtude da forma com que a televisao o induz a opinar”.
Portanto, a televisdo condiciona tanto o processo eleitoral como as decisdes do Governo,
porque os cidaddos, em geral, ndo apresentam opinido propria sobre os fatos politicos, mas
sim uma opinido “heterodirigida”, o que acaba por esvaziar “a democracia como governo de
opinido. Isso porque a televisdo se mostra como porta-voz de uma opinido publica que, na
realidade, ¢ apenas eco da propria voz” (SARTORI, 2001, p. 50-6, grifo do autor).

Diante dessas consideragdes, ndo seria exagerado concluir que somente nas
aparéncias a vontade expressa pela democracia representativa ¢ formada pelo povo ou pelas
correntes majoritarias da sociedade, pois, na verdade, ela ¢ constituida pelo poder dos meios
de comunicagdo de massa mediante a manipulagdo da opinido, os quais sdo controlados por
oligopodlios econdomicos e absolutamente livres de controle democratico (BONAVIDES, 2004,
p. 29-30).

Com relagdo aos momentos de tomada de decisdes politicas, na expressdo de Bobbio
(1983, p. 58-63), a democracia enfrenta “paradoxos” e nao cumpriu suas “promessas”’, pois
prometeu: (1) eliminar os corpos intermediarios entre o individuo e o Estado, mas surgiram
diversos grupos, como sindicatos e partidos politicos, que exercem o protagonismo da cena
politica; (2) que os representantes politicos buscariam o interesse nacional, mas representam
interesses parciais (por exemplo: bancadas ruralista, religiosa, dos bancos, da industria de
armamento, ambientalista, etc.); (3) derrotar o poder oligarquico, mas a representagdo politica
ja constitui uma oligarquia (os representantes compdem uma elite); (4) ocupar todos os
espacos em que sdo tomadas decisdes vinculantes para a comunidade, mas existem muitos
casos de decisdes que afetam a todos que sdo tomadas por métodos ndo democraticos, como
as pertinentes a politica econdmica; (5) eliminar o poder invisivel, mas ele ainda persiste, por
exemplo, na tecnocracia.

Na verdade, essas “promessas da democracia” relacionadas ao processo de decisdo
politica ndo foram cumpridas porque “o projeto politico democratico foi idealizado para uma
sociedade muito menos complexa que a de hoje”, ou seja: foram surgindo condi¢des sociais
que nao estavam previstas quando de sua elaboracao. Em primeiro lugar, a economia atingiu
um nivel de complexidade que passou a exigir solugdes técnicas e especialistas para lidarem
com os problemas de politica econdmica. Ora, enquanto a democracia exige que todos possam
decidir sobre tudo o que se referir aos interesses da coletividade, a complexa sociedade
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industrial (ou pés-industrial) requer que as decisdes sejam tomadas pelos tecnocratas. Em
segundo lugar, para atender a demanda da crescente intervencdo do Estado na economia e na
prestagdo de servigcos sociais (decorrente, em parte, da propria universalizagdo do sufragio),
cresceu também a burocracia estatal, mas a logica hierarquica do poder burocratico contraria a
logica ascendente do poder democratico. Em terceiro lugar, observou-se o que os liberais
denominam de “ingovernabilidade da democracia”, ou seja, a incapacidade de o governo
responder as “demandas que provém de uma sociedade livre e emancipada”, as quais “sdo
sempre mais numerosas, sempre mais urgentes, sempre mais onerosas”. Por fim, assinala-se
que o ideal democratico pressupunha uma sociedade centripeta, monista, ou seja, com um
unico centro de poder para o qual confluiriam todas as decisdes que afetassem a coletividade.
Porém, na realidade o que se tem ¢ uma sociedade centrifuga e “policéntrica”, “polidrquica”
ou “pluralista”; portanto, em que convivem vérios centros de poder. E por tudo isso que se
fala em “paradoxos da democracia”. Isso ndo significa, todavia, que os regimes democraticos
tenham se transformado em autocraticos, pois, ainda que imperfeitas, somente as democracias
comportam possibilidades de resolu¢ao de conflitos e mudangas pacificas na sociedade
(BOBBIO, 2006, p. 36, 46-51).

Para concluir as reflexdes sobre os limites da democracia representativa no momento
da tomada das decisdes politica, € preciso tecer algumas consideragdes sobre a principal regra
decisoria da democracia: a regra da maioria.

Como ndo ¢ possivel saber, a priori, qual ¢ a melhor decisdo que um grupo de
pessoas pode tomar a respeito de seus interesses comuns, € o acordo, muitas vezes, revela-se
inviavel, sdo necessarias regras para as decisdes coletivas, entre as quais a da maioria ¢ a mais
importante (BOBBIO, 1983, p. 57). Embora o apoio da maioria seja uma condi¢dao de
legitimagdo democratica do poder, como pondera Campilongo (2000, p. 56-8), o processo de
decisdo politica enfrenta novas exigéncias como rapidez, precisdo e eficiéncia, que nem
sempre sao atendidas satisfatoriamente por essa regra. Diante disso, conclui-se,
acompanhando-se o citado autor (2000, p. 47-54), que “desde que conjugados, a regra (da
maioria) e seus limites sdo indispensaveis a democracia. Porém, incontaveis situagdes
contemporaneas apontam para outras formas, mais legitimas e eficazes, de agregacdo de
interesses”. Portanto, o proprio método majoritario esta sujeito a questionamentos.

Com relacio ao momento da execug¢do da decisdo politica, a democracia
representativa também enfrenta limites como o da “soberania bloqueada” e os impostos pela

globalizacdo, dos quais se tratard a seguir, dentre tantos outros. E quando a execucdo da
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decisdo democratica ndo ¢ eficaz, a formacdo da opinido e a tomada de decisdo também sdo
afetadas, porque passa a haver uma descrenga dos cidaddos na democracia.

Por fim, destaca-se uma “ameaca a democracia” que atinge a formagao da opinido, o
processo decisorio € a execugdo das decisdes. Trata-se do “papel cada vez mais decisivo do
dinheiro na politica”, ou seja, o dinheiro se transformou “em um dos fatores essenciais para
vencer as elei¢des e, numa perspectiva mais geral, para obter consensos™ (VIROLL 2002, p.
85, 98).

Portanto, embora todos sejam formal e juridicamente iguais, o poder econdmico
desiguala a forga politica de cada sujeito na tomada de decisdes que vinculam a coletividade.

Acrescenta-se, ainda, o fato de que, a0 mesmo tempo em que se exige que a
democracia avance para o campo econdmico, constata-se que, frente a complexidade da
sociedade contemporanea, o povo se mostra cada vez mais incompetente para decidir sobre
essa matéria. Assim, grandes decisdes sobre o desenvolvimento econdmico nem sequer
chegam as instituicdes representativas, ou apenas sdo legitimadas por elas, porque de fato
foram tomadas em outras instancias, imunes a qualquer forma de controle democratico
(BOBBIO, 1983, p. 61).

Da mesma maneira que o dinheiro representa uma ameacga a formagdo da opinido e
aos processos decisorios democraticos, ele constitui um grande obsticulo para a execugdo
dessas decisoes, pois ¢ muito dificil submeter a economia a democracia.

Registra-se, por fim, que a democracia também esbarra nos limites impostos pelo
fato de existirem Estados ndo democraticos, e de que a propria comunidade internacional ndo
¢ democratica (BOBBIO, 2007, p. 254), bem como em restrigdes de carater historico-cultural.

Em suma, a democracia representativa enfrenta limites antigos a realizacdo de suas
promessas, como a deformacdo da opinido publica pelos meios de comunica¢cdo de massa, a
inadequagdo da regra da maioria para resolu¢do de certos tipos de problemas, a grande
influéncia do dinheiro nos processos eleitorais e a imensa dificuldade de se submeter a

economia ao controle democratico.

? Viroli (2002, p. 101) assinala que o “problema do papel preponderante que o dinheiro assumiu na vida politica”
ndo ¢ um “fenémeno novo”, estando presente, por exemplo, no “regime dos Medici, na Florenga do século XV”.
Todavia, atualmente, “as coisas pioraram porque foi criada uma alianca nova entre poder financeiro e poder
ideologico”. Bobbio (2002, p. 98) complementa essa ideia, destacando que “os votos, como qualquer outra
mercadoria, podem ser comprados. Esta ¢ a razdo fundamental pela qual o dinheiro pode corromper a republica.
Quem tem mais dinheiro tem mais votos”.
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2 A CONDICAO INSTITUCIONAL E HISTORICO-CULTURAL BRASILEIRA

Da perspectiva legal-institucional, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 o Brasil preenche todos os requisitos exigidos para a caracterizagdo de uma democracia,
combinando o modelo representativo com institutos de democracia semidireta (iniciativa
popular, referendo e plebiscito). Ha um amplo rol de direitos individuais que asseguram, entre
outras liberdades, a de manifestagdo de pensamento, reunido e associacdo. Todos os
brasileiros maiores de dezesseis anos t€ém direito ao voto secreto e direto, para a chefia do
Poder Executivo e para os o0rgdos do Legislativo nos diferentes ambitos da Federacdo. As
elei¢des sdo livres e para mandatos por tempo determinado, adotando-se o sistema majoritario
para o Executivo e o Senado, e o sistema proporcional para as demais casas legislativas.
Todos os que preenchem os requisitos constitucionais (sem quaisquer discriminagdes) podem
se candidatar a mandatos politicos, exclusivamente por meio dos partidos, sendo vigente o
pluripartidarismo. Adota-se a forma de Estado federativa e o principio da separacao de
poderes, com sistema de governo presidencialista, sendo assegurada a autonomia do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario.

Nos vinte e seis anos passados desde a nova Constituicao, as eleicdes ocorreram
regularmente. Em algumas (poucas) ocasides foram utilizados os instrumentos de democracia
semidireta e as instituicdes tém funcionado dentro da normalidade juridica, inclusive em
momentos de crise, como o do processo de impeachment do ex-Presidente Fernando Collor de
Mello e o do julgamento do caso do mensaldo pelo Supremo Tribunal Federal.

Todavia, h4 algumas caracteristicas historico-culturais que acarretam um
significativo déficit democratico nas instituicdes representativas brasileiras, dentre as quais se
destacam os bloqueios ao exercicio da soberania, de origem externa e interna, a apropriagao
do Estado por interesses privados, o populismo, a histérica auséncia do Estado perante graves
problemas sociais, a desigualdade e a exclusdo social, e a baixa integragdo social.

A soberania brasileira, tanto em seu aspecto externo quanto interno, sempre
apresentou a condi¢do de uma “soberania bloqueada” (STUCHI, 2007, p. 177). Com relagao
ao bloqueio externo a soberania nacional, embora seja verdade que, na tltima década, o Brasil
tenha atingido uma expressdo maior no contexto internacional, tanto em termos politicos
como econdmicos, os indicadores sociais (com destaque para o ainda precario padrdo
educacional e a questdo da violéncia) e econdmicos (como a preponderancia de produtos
primarios em suas exportacdes), sua dependéncia tecnologica e limitado poder militar ndo

permitem afirmar que tenha deixado a condicdo de Estado em desenvolvimento ou
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semiperiférico. Portanto, o Brasil continua a nio pertencer ao centro da politica mundial, e a
ter sua soberania bloqueada ou restringida pela posicdo que ocupa em relagdo a outros
Estados onde estdo concentradas as decisdes econdmicas, o poder e a riqueza’. Entretanto, o
bloqueio a soberania brasileira ndo decorre apenas de fatores externos, mas também internos:
poderosos atores econdmicos nacionais limitam o exercicio da soberania estatal. Ou seja, esse
poder submete o Estado, que deveria estar sob o controle da soberania popular, fazendo com
que recursos publicos sejam empregados para atender a interesses privados.

Isso fica evidenciado nas agdes governamentais que favorecem com mais obras,
subvengdes e todo tipo de investimentos e servigos publicos os setores da sociedade mais
articulados, economicamente poderosos e com maior capacidade de pressao,
“independentemente de quaisquer critérios de necessidade ou de relevancia social” (FARIA,
2010, p. 127-8).

A apropriac¢do do Estado brasileiro também ocorre, desde os tempos da colonizacao,
pelos ocupantes das fungdes publicas de comando. Trata-se de uma heranca do Estado
portugués que resistiu a diferentes mudangas institucionais: passou da Colonia ao Império, do
Império a Republica Velha, da Republica Velha a Era Vargas e, adaptando-se a cada periodo,
permanece até os dias de hoje (COMPARATO, 2007, p. 11-2).

Faoro (1979, p. 733), ao estudar esse fendmeno nos anos cinquenta do século XX,
valendo-se da teoria weberiana, denominou-o de “patrimonialismo”, explicando que se tratava
da condu¢do dos negocios do Estado como se fossem negocios privados da “comunidade
politica”.

A comunidade politica, de que tratava Faoro (1979, 737-8), constituia-se em
agrupamento social, nem sempre articulado ou homogéneo, acima da sociedade, governando
“em nome proprio, num circulo impermedvel de comando”, apossando-se do aparelho estatal,
e representando somente os proprios interesses. Ainda que seus componentes mudassem ao
longo do tempo, logo que passavam a integra-la eram impregnados por seus valores. Assim, 0
“estamento politico” ndo representava um “governo da soberania popular, ajustando-se, no
maximo, a autocracia com técnicas democraticas”.

De forma correspondente ao patrimonialismo praticado pelo “estamento politico”,

Faoro (1979, p. 748) explica que

? Para aprofundamento desta questao, cf. BERCOVICI, 2009, p. 275, NOGUEIRA, 2008, p. 14, STUCHLI, 2007,
p. 244.
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o comportamento do povo oscila entre o parasitismo, a mobilizagdo das passeatas
sem participagdo politica, a nacionalizagdo do poder, mais preocupado com 0s novos
senhores, filhos do dinheiro e da subversdo, do que com os comandantes do alto,
paternais e, como o bom principe, dispensarios de justica e prote¢do. A lei, retorica e
elegante, ndo o interessa. A eleicdo, mesmo formalmente livre, lhe reserva a escolha
entre opgdes que ele ndo formulou.

Portanto, patrimonialismo e clientelismo caminhavam juntos na apropriagao do
Estado por interesses privados, e transformavam os procedimentos democraticos em
formalidades desprovidas da esséncia democratica.

A resisténcia do patrimonialismo (e do clientelismo) as mudangas sociais e politicas,
de que tratava Faoro ao analisar a histéria, também se revelou como previsdo, pois, nao
obstante o tempo passado desde a publicagdo de sua obra, em sua esséncia, o fendmeno
persiste no Brasil, resistindo, inclusive, ao ultimo processo de redemocratizagdo ¢ a
Constituicdo Federal de 1988. Temos, pois, na expressdo de Benevides (2009, p. 729), uma
“republica privatista” como uma das “patologias historicas” da sociedade brasileira, ainda
organizada oligarquicamente.

Isso porque, ndo obstante a nova estrutura legal-institucional, persistem velhos
habitos, a mesma cultura politica. Inclusive, “egressos da antiga ordem foram gradualmente
ocupando os espagos politicos e impondo a sua peculiar forma de fazer politica aos que
lutaram contra o autoritarismo”. A consequéncia disso ¢ a transformacdo da democracia “em
uma farsa”, com a participacdo popular se reduzindo a uma formalidade, em processos
eleitorais com debates esvaziados de contetido e decrescente interesse da populagdo (VILLA,
2012, p. A3).

Portanto, como Nogueira (2008, p. 15-16) conclui,

a democracia conquistada pelas lutas contra a ditadura ndo chegou a se
institucionalizar plenamente nem a se converter em cultura, e isso tanto porque se
expandiu em termos prevalecentemente eleitorais sem um correspondente

adensamento ético-politico, quanto porque cresceu por fora do Estado, sem envolvé-
lo e “responsabiliza-1o™".

*Um exemplo que demonstra com clareza o fato de que a democracia ndo se enraizou na cultura politica
brasileira é o fendmeno que Nobre (2011, p. L. 4-5) denomina de “peemedebismo”. O autor explica que ndo se
trata de uma cultura restrita ao PMDB, mas se vale desse nome porque foi esse “partido que primeiro, ainda nos
anos 1980, a moldou e consolidou”. Ela funciona segundo uma légica em que se aceita o ingresso no partido de
qualquer grupo de interesse, o qual, quando se organiza e se fortalece, passa a ter uma participagdo garantida nos
fundos publicos ¢ o direito de vetar decisdes referentes a questdes que lhes interesse. Para que funcione, o
pressuposto € que “o partido esteja permanentemente no poder, seja qual for o governo”, ¢ assim funcionou
recentemente, tanto com o PSDB, como com o PT. Desta maneira, o partido do Presidente da Republica
desempenha a fungdo de “sindico do condominio peemedebista”. Nao interessa ao PMDB ocupar a Presidéncia,
mas apenas se valer de sua participacdo no poder para atender aos interesses dos grupos que o compde.
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No que se refere ao clientelismo, ele ndo tem mais sua principal expressdo nas
relacdes de parentesco e amizade, mas sim na corrupg¢do, a qual se manifesta em todas as
esferas governamentais, por exemplo, em todo tipo de contratos e licitagdes, de obras publicas
a propaganda oficial, por meio do favorecimento de determinados agentes econdmicos, em
vez de se aplicar uma regra que permita a igual participagdo de todos os possiveis interessados
(LAMONIER, 2010, p. 94-5).

Além da apropriacio do Estado por interesses privados, outro fendmeno que
compromete o bom funcionamento das instituigdes democraticas no Brasil ¢ o populismo.
Trata-se de uma forma de poder baseada na relacdo direta e emocional do lider politico com
as massas, valendo-se de um discurso demagodgico e aproveitando-se da pobreza material e
cultural que permite esse tipo de manipulagdo. O governante populista se recusa a se submeter
aos critérios publicos, as regras e aos procedimentos legalmente estabelecidos, dirigindo os
negocios publicos conforme sua vontade, ja que entende que a legitimidade de seu poder
decorre de seu carisma, da empatia com o povo, ¢ ndo das instituicdes, o que se revela
incompativel com o Estado democratico (LAMONIER, 2010, p. 86-90).

Por fim, acentua-se que a sociedade brasileira, em virtude da exclusdo e das
desigualdades sociais’, da ndo concretizagdo de direitos por meio dos procedimentos
constitucionais, e da convivéncia de sujeitos privilegiados com subintegrados (NEVES, 2008,
p. 250-4), caracteriza-se por profundas divisdes que criam grande dificuldade para a
formulagcdo de uma nog¢do concreta de interesse publico, ou de interesses comuns, o que €
essencial para a pratica democratica (FARIA, 2003, p. 80-6). Acrescenta-se a isso a histdrica
auséncia do Estado brasileiro perante grandes desafios sociais como a educagdo e a violéncia,
e temos a configuracdo do quadro sociocultural patrio.

Valendo-se de outros instrumentais analiticos, Neves (2008, p. 236-47) descreve de
maneira bastante interessante o que significa a condi¢do brasileira de Estado semiperiférico.
Primeiramente, aponta que, ao contrario da idealizagdo da teoria sistémica de Luhmann, nao
ocorreu suficientemente a diferenciagdo funcional entre os sistemas sociais, como 0
econdmico e o politico. E notéria a intromissdo do sistema politico no econdmico,

desequilibrando a competi¢do no mercado mediante favorecimentos, seja por meio de normas

* Com relagdo a questio da desigualdade no Brasil, salienta-se que, apesar dos avangos significativos ocorridos
nos ultimos tempos (em menos de quinze anos, houve uma “reducdo da pobreza absoluta de 34% e da extrema
em 50%"), “o problema ¢é que se parte de tdo baixo — o critério da pobreza absoluta é menos da metade do salario
minimo e o da extrema, menos de um quarto — que as conquistas sdo insuficientes. O mesmo ocorre com a
desigualdade, com declinio médio anual de 1,2%, o que coloca o Brasil entre os 16 paises de maior redugéo.
Nesse ritmo, no entanto, levaremos mais de 25 anos para chegar ao indice dos americanos” (RICUPERO, 2011,
p. M3).
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ou de créditos, de determinadas empresas ou segmentos, em prejuizo dos demais, por razdes
que variam da ideologia a corrupcdo, o que contribui para a ineficiéncia do funcionamento do
sistema econdmico. Por outro lado, o sistema economico também interfere no politico; por
exemplo, influenciando, ou até determinando, o resultado de eleigdes e o processo legislativo,
de maneira que o desempenho das fungdes do sistema politico fica bloqueado. Em segundo
lugar, o autor destaca que nos paises periféricos ndo ocorreu a formagdo de “uma esfera
publica pluralista fundada na generalizagdo institucional da cidadania”, tal como pressupoe o
modelo democratico de Habermas (2001). Isso ocorre porque, embora todos sejam
formalmente iguais, a pratica juridica revela a permanéncia de privilegiados, ou seja, o direito
ndo ¢ igual para todos. Além disso, predomina a “exclusdo de grandes parcelas da populagdo”
do acesso aos mais basicos direitos humanos, os quais, embora sejam constitucional e
legalmente garantidos, ndo sdo concretizados. O acesso aos direitos ndo se da segundo
procedimentos constitucionalmente previstos, mas sim conforme outros critérios, tais como
relagdes sociais ou poder econdmico, o que leva a um processo de “privatizacao do Estado”.
Ora, sem concretizacdo de direitos, predomina a logica dos favores e do clientelismo. Em
decorréncia desse processo, esses segmentos da populacdo também sdo excluidos da
participagdo efetiva do processo politico (embora, mais uma vez, formalmente todos possam
participar de forma igual).

O que se observa, pois, seja em virtude da dependéncia externa, do dominio do poder
econdmico ou do “estamento politico”, € que o Estado brasileiro nunca chegou a constituir
(nem no passado, nem no presente) uma verdadeira esfera publica®, ou seja, o ldcus da
mediacdo politica, pois, sempre foi (e em grande medida continua a ser) dominado por
interesses privados; em outras palavras, ndo realiza a mediag@o dos interesses da coletividade
(com igual consideragdo de todos os interessados), mas sim daqueles que, direta ou
indiretamente, controlam o aparelho estatal: classe politica, burocracia/tecnocracia, poder
econdmico, poderes corporativos € meios de comunicacdo de massa. Predomina, pois, no
Brasil, a confusio entre o publico e o privado’, a cultura do favorecimento de amigos, da
formacao de clientelas politicas e da naturalizacio da corrupgao.

Essas constatagdes implicam, primeiramente, que ndo se pode depositar toda a crenca
na transforma¢do da realidade democratica brasileira em modelos institucionais. Isso ndo

significa que as institui¢des ndo cumprem um papel importante; pelo contrario, sdo essenciais

% Nao se emprega o termo, aqui, no sentido utilizado por Habermas (2001).
7 Para uma analise aprofundada deste problema, cf. HOLLANDA, 1971, p. 101-12.
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para a pratica democratica. Todavia, ¢ fundamental que sejam compativeis com a realidade
historico-cultural em que estdo inseridas, inclusive para realizar seu eventual potencial
transformador. Portanto, a engenharia institucional ndo deve se basear em idealiza¢des, mas
sim no reconhecimento de que a cultura republicana e democratica ainda nao esta consolidada
no Brasil.

Em segundo lugar, as discussdes sobre a democracia no Brasil ndo devem caminhar
no sentido de uma proposta de retorno ao passado, ou seja, por uma argumentacao segundo a
qual a globalizacao e o policentrismo politico representam uma ameaga a soberania popular
que existia antes de tais fendmenos, pois o povo nunca foi de fato soberano: em nenhum
momento da histéria brasileira o funcionamento da democracia se aproximou dos ideais
democraticos ou atendeu satisfatoriamente aos requisitos de medicao da qualidade da
democracia. Tanto fatores internos, como muitos dos externos que bloqueiam a soberania ¢ a
democracia brasileiras sdo anteriores ao atual processo de globalizagdo. Assim, € preciso ter a
clareza sobre quais sdo as causas realmente novas (e relacionadas com a globalizacdo e o

policentrismo do poder) do déficit democratico das instituigdes representativas brasileiras.

3 0 ESTADO NACIONAL DIANTE DA GLOBALIZACAO E DO POLICENTRISMO
DO PODER

O Estado nacional sempre desempenhou, e continua a desempenhar, um papel
fundamental na mediacdo social. No campo econOmico, regras que permitem o
funcionamento do mercado (como o direito de propriedade e a disciplina dos contratos) sdo
definidas legalmente e garantidas pelo Estado (por exemplo, pela atuagdo do Poder Judiciario
e da policia). Por meio dos diferentes instrumentos de politica econdmica e regulatorios, o
Estado procura (ou deveria procurar) sanar falhas do mercado e direciona-lo para atender aos
interesses nacionais (como distribuicdo de renda e protecdo ao meio ambiente), os quais, ao
menos em tese, sdo democraticamente definidos pelas instituigdes representativas. Além
disso, o Estado atua na mediagao dos conflitos pela distribuicao de riquezas. Na area social
(em sentido estrito), o Estado, apesar de suas deficiéncias, presta servigos importantes de
saude, educacdo, seguranca, etc., 0s quais sdo essenciais para a garantia de direitos
fundamentais, a reducao de conflitos e a promog¢ao da coesdo social.

E verdade, como ja exposto, que, no Brasil, nunca chegou a se consolidar plenamente
o modelo de Estado Social, e sua soberania sempre foi bloqueada. Todavia, com o fendmeno

da globalizacdo, a capacidade de o Estado, por meio de mecanismos politicos e juridicos,
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definir autonomamente e concretizar a politica econdmica, regular atividades econOmicas
estratégicas ¢ mediar conflitos distributivos foi bastante comprometida® (FARIA, 2010, p.
292-3). Da mesma maneira, em virtude das reformas neoliberais e de limites or¢gamentarios
(além, evidentemente, dos enraizados problemas da ineficiéncia e da corrup¢ao), o Estado nao
consegue atender satisfatoriamente as demandas que lhe sdo apresentadas, sobretudo para
compensar as consequéncias sociais da competi¢do global (FARIA, 2010, p. 141-2). Ha outro
conjunto de problemas que, pela natureza que assumiram com o desenvolvimento da
globalizagdo (como o trafico de drogas e a criminalidade internacional, a polui¢do e o
terrorismo), os Estados ndo conseguem controlar adequadamente (HOFFE, 2005, p. 194-5).
Por outro lado, decisdes politicas tomadas no ambito nacional, por exemplo, nos campos
econdmico, ambiental, sanitario e de seguranca, também afetam outros Estados’ (HELD;
MCGREW, 2007, p. 6-7).

Por exemplo, a interdependéncia global dos mercados de capitais limitou as opgdes
do Estado e a eficacia de suas decisdbes com relagdo as politicas monetarias
(LEWANDOWSKI, 2004, p. 70-1), fiscal e de crédito, pois ele ndo consegue controlar o
fluxo de capitais. Sdo as grandes institui¢des financeiras e demais corporagdes transnacionais
que definem em que, onde, quanto e quando se investira. Essa capacidade dos atores do
mercado de escaparem a regulagdo ou se sobreporem ao Estado ocorre, por um lado, devido a
combinagdo de um processo decisorio centralizado com a fragmenta¢do de suas atividades,
constituindo-se em redes espalhadas por todo o mundo, com grande facilidade para realocar
investimentos, tecnologias e demais fatores de produ(;ﬁolo. Por outro lado, isso se deve a
restricdo da acdo do Estado aos limites de seu territorio. Ora, se parte significativa dos
problemas econdmicos existentes dentro das fronteiras nacionais (como o desemprego, a
pobreza e a concentracdo de renda) ¢, em grande medida, resultante de decisdes de agentes
externos e da conjuntura econdmica internacional, os Estados ndo se mostram capazes de
enfrentd-los adequadamente.

Portanto, uma das faces do impacto da globalizacdo sobre os Estados nacionais ¢ a

existéncia de fendmenos que afetam significativamente suas economias e a vida de seus

¥ Nesse sentido, Beck (1999, p. 18) explica que a sociedade mundial, constituida no processo de globalizagio em
suas multiplas dimensdes, “relativiza e interfere na atua¢ao do Estado nacional, pois uma imensa variedade de
lugares conectados entre si cruza suas fronteiras territoriais, estabelecendo novos circulos sociais, redes de
comunicagdo, rela¢cdes de mercado e formas de convivéncia”.
? Esta ideia segundo a qual tudo o que se passa no mundo, de certa forma, interfere na vida do “homem de tipo
médio”, ja foi enunciada por Ortega y Gasset (2002, p. 39), em escritos originalmente publicados a partir de
1926. Entretanto, ndo se pode negar que o processo contemporaneo de globalizagdo apresenta especificidades
que o distinguem ndo somente em grau, mas de forma substancial.
' Para aprofundamento deste tema, cf. FARIA, 2002, p. 64-108; 2011, p. 2-3; TANNI, 2000, p. 66.
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cidaddos, em relacdo aos quais ndo tém controle. Isso ocorre, por um lado, porque tais
fendomenos se processam globalmente e, por outro, porque os Estados tiveram sua capacidade
de atuagdo enfraquecida, inclusive na perspectiva or¢gamentaria. Outra face desse problema ¢ a
divisdo do poder politico do Estado, no sentido de tomada de decisdes sobre o que ¢ comum a
todos, com outros poderosos atores nacionais e internacionais'', os quais exercem seu poder
por meio de estruturas horizontais e em forma de redes.
Dentre esses atores, destacam-se as corporacgdes transnacionais. Evidentemente, nao
sao todas as empresas que atuam mundialmente — os mercados internos continuam a
representar a maior parte do PIB na maioria dos paises, € o setor governamental ainda detém
parcela significativa dos empregos ¢ do consumo dos paises. Porém, as empresas dos setores
mais estratégicos de todas as economias nacionais estdo fortemente conectadas com o
mercado global de bens e servigos, o qual ¢ dominado por corporagdes transnacionais que
constituem “redes transnacionais de produ¢dao”. Consequentemente, “o dinamismo dos
mercados internos depende, em ultima andlise, da capacidade das empresas do pais e das
redes de empresas para competir globalmente” (CASTELLS, 2009, p. 156-7, 163). Como o
desempenho das economias nacionais estd atrelado ao mercado global que ¢ dominado pelas
corporagdes transnacionais, essas companhias acabam dividindo com o Estado o poder de
definir os rumos do desenvolvimento nacional. Registra-se, por outro lado, como observa
Dowbor (2001, p. 51) que, embora as empresas transnacionais sejam apresentadas como
“‘apatridas’, sem bases nacionais”, o que € parcialmente verdadeiro, na medida em que
“seguem dindmicas internas e ndo servem propriamente nenhum interesse nacional”, também
¢ incontestavel o fato de que “nenhuma destas firmas deixard de aproveitar a forga politica
que as suas raizes nacionais lhe conferem, mobilizando, assim, no apoio as suas atividades, os
Seus congressos, seus executivos, € se necessario seus exéreitos” !,
Além das corporacdes transnacionais, os Estados dividem sua fun¢do de mediacao
politica com organizacdes internacionais (como o Fundo Monetdrio Internacional e a
Organiza¢io Mundial do Comércio *), blocos regionais (como a Unido Europeia e o

Mercosul) e organizagdes ndo-governamentais, inclusive de carater transnacional.

' Cf. BECK, 1999, p. 18.

'2 A proposito, cf. a analise de Arendt (1989, p. 147 et seq.) sobre o desenvolvimento do Imperialismo no final

do Século XIX.

"> Embora a adesdo de um Estado a uma organizagdo internacional seja voluntaria e, em tese, ele tenha poder

para participar de suas decisdes, muitas vezes, na pratica, ¢ impossivel ndo aderir a elas, e seu controle de fato

cabe a um pequeno grupo de paises economica e politicamente mais poderosos (CASSESE, 2000, p. 18-9).
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Dessa multiplicidade de atores dividindo a arena politica com os Estados nacionais
resulta uma terceira vertente do impacto da globaliza¢do sobre eles, a qual se manifesta no
campo do direito: a substituicdo do monismo pelo pluralismo juridico (ou normativo), o
processo de homogeneizagao do direito e a limitagdo do ambito da jurisdigdo estatal.

O pluralismo juridico pode ser definido como a “existéncia de distintas ordens
juridicas autdbnomas num mesmo espago geopolitico, intercruzando-se e interpenetrando-se de
modo constante” (FARIA, 2002, p. 15). E exatamente isso que ocorre no presente momento:
as instituicdes legislativas estatais passam a concorrer (ou até ceder seu lugar em
determinados campos do direito) para “novas fontes de produ¢do normativa” supranacionais,
privadas e comunitarias'* (FARIA, 2011, p. 8). Diante disso, os processos conhecidos como
“desregulamentacdo e deslegalizacdo” na verdade ndo representam uma reducdo da
normatizacdo e da mediacdo juridica da sociedade, mas sim do direito positivo estatal e das
instituicdes estatais, os quais cedem espago para uma normatividade difusa produzida por
diferentes atores econdmicos e sociais, bem como para a “auto-regulagdo e auto-composi¢ao
de conflitos” (FARIA, 2008, p. 61).

J& a tendéncia a homogeneizacdo do direito significa que a produg¢do normativa e os
diversos regimes legais (nacionais e transnacionais) passam a ser orientados pelos mesmos
valores e conceitos, que nao sao os de justica ou da busca do bem comum e dos interesses
nacionais, mas aqueles determinados pelos interesses dos detentores do poder econdmico
(sobretudo das economias centrais) em viabilizar solugdes técnicas que facilitem o fluxo
econdmico e a ampliacdo de sua riqueza (como a protecdo da propriedade intelectual, a
seguranca juridica e a liberalizagdo dos mercados), sob a coordenagao e fiscalizagdo de 6rgaos
como o Fundo Monetéario Internacional, o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do
Comércio (FARIA, 2011, p. 10; 2008, p. 39; 2002, p. 84-5).

Por fim, observa-se uma reducdo do ambito da jurisdi¢do estatal. Isso ocorre porque
crescem os problemas que afetam os cidaddos de cada Estado com dimensao transnacional,
enquanto que as normas € os tribunais que devem aplica-las podem atuar somente nos limites
do territorio nacional. Assim, menos questdes relevantes para a populacdo de cada Estado

dependem exclusivamente da jurisdicao estatal (FARIA, 2002, p. 70).

' Surgem, em especial, duas formas de normatividade: a “nova” Lex Mercatoria e o “Direito da Produgdo”
(FARIA, 2011, p. 11-3).
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A quarta manifestacdo dos impactos da globaliza¢ao sobre os Estados nacionais pode
ser observada na crescente incompatibilidade entre o tempo do Estado nacional e o de outros
processos sociais.

O tempo do Estado ¢ o tempo da politica e da burocracia: eleigdes, processos
legislativos e judiciais, formag¢do de consensos sociais € da memoria histérica nacional,
formulagdo e execugdo das politicas publicas, etc. Todavia, outras temporalidades apresentam
importancia cada vez maior, desde a instantaneidade do ciberespaco e¢ dos mercados
financeiros, at¢ o “tempo glacial da degradacao ecoldgica, da questao indigena ou da
biodiversidade”, o qual ¢ imensamente mais lento do que o tempo do Estado nacional. Trata-
se, pois, de temporalidades muito distintas (BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, 1999, p.
93-4).

Isso tem consequéncias importantes para o Estado e para a democracia.
Primeiramente, os atores que conseguem se adaptar a velocidade do tempo que domina as
relagcdes na contemporaneidade, especialmente a instantaneidade, tendem a ter maior poder.
Por exemplo, “o capital pode viajar rapido e leve, e sua leveza e mobilidade se tornam as
fontes mais importantes de incerteza para todo o resto. Essa ¢ hoje a principal base da
dominagdo e o principal fator das divisdes sociais”. O mesmo nao se pode dizer com relagdo
as decisdes e a mobilizagdo dos recursos politicos. Além disso, a ideia de “longo prazo”
perdeu importancia, a modernidade “fluida” a substituiu pelo “curto prazo” e “fez da
instantaneidade seu ideal Gltimo”" (BAUMAN, 2001, p. 139-41, 145-7).

Ha, portanto, quatro maneiras fundamentais de incidéncia da globalizagdo nos
Estados nacionais: (1) fendmenos que afetam significativamente suas economias € a vida de
seus cidaddos, em relacdo aos quais nao t€m controle; (2) pluralidade de atores com os quais
passou a dividir a cena politica; (3) pluralismo juridico, homogeneizagao do direito e redugado
do ambito da jurisdicdo estatal; e (4) incompatibilidade entre o tempo do Estado e o tempo de
outros processos sociais com importancia crescente. Tudo isso resulta em um questionamento
sobre a permanéncia da ideia de soberania como nota distintiva dos Estados nacionais. Nao ha
consenso, todavia, quanto a dimensao do problema.

Zolo (2006, p. 79-82), por exemplo, entende que “o declinio da soberania dos
Estados nacionais” aparenta ser um processo irreversivel, de forma que estaria

“definitivamente em crise o sistema westfaliano dos Estados soberanos”. Para fundamentar

" De acordo com Boaventura de Sousa Santos (1999, p. 109), a resposta para esse problema pode vir ou da

aceleracdo do tempo da politica ou da desaceleragdo do tempo da economia, de maneira que a situagdo descrita

exige a “reconstrucdo ou reinvenc¢do de um espago-tempo que favoreca e promova a deliberacdo democratica”.
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sua posicdo, o autor afirma que os Estados ndo estdo “em condi¢des de enfrentar problemas
de escala global”. Diante disso, como ja mencionado, passam a compartilhar seu poder
(inclusive o de estabelecer o direito) com outros poderosos atores na “arena internacional”.

Ja Lewandowski (2004, p. 254) tem uma posicado um pouco diferente. O autor
reconhece que a globalizagdo apresenta grande impacto na soberania, pois, pela primeira vez
desde a consolidagdo do Estado moderno, ele “ndo consegue mais controlar de forma
satisfatoria a repercussao doméstica das variaveis econdmicas geradas externamente”.
Todavia, Lewandowski (2004, p. 300) entende que ndo héa elementos que indicam o fim do
Estado ou da soberania em um futuro proximo. Isso porque, em primeiro lugar, “embora os
Estados possam ter eventualmente a autonomia cerceada em alguns aspectos, a sua soberania,
ao menos no que ela tem de essencial, ndo se vé afetada”. Além disso, a soberania ilimitada
nunca existiu, ¢ “muito menos tem lugar nos dias atuais, sobretudo porque as transformagdes
historicas pelas quais os Estados passaram fizeram com que ela acabasse ficando mais flexivel
do que a nog¢ao legada pela tradi¢do”.

Entende-se que o Estado nacional continua a ser um ator politico fundamental e
decisivo (por seu poder militar, econdmico, tecnologico, cultural, etc.), existindo atribui¢cdes
que lhe sdo proprias e que nao podem ser transferidas para as esferas regionais, global ou
mesmo locais'®. Todavia, o Estado ndo é capaz de resolver uma série de problemas que
atingem significativamente a vida de seus cidaddos, devido ao seu carater transnacional, e
deixa de ser o Unico centro politico decisorio: a decisdo ultima ndo pertence mais a ele, nem a
qualquer outro ator isoladamente, seja nacional ou internacional. Decisdes que anteriormente
eram exclusivas do Estado passam a ser condicionadas e compartilhadas (FARIA, 2011, p. 6-
7). Consequentemente, os Estados sdo obrigados a negociar e firmar compromissos com
diversos sujeitos que apresentam certa autonomia em relacdo a ele e que operam conforme
procedimentos decisorios proprios (AMARAL, 2008, p. 39-41).

Em um cendario como esse, se ndo ¢ possivel afirmar que se estd diante do colapso da
soberania, ¢ correto o entendimento de que se estd a passar por uma relativizagao
(CASSESSE, 2003) e uma reconfiguragdo (HELD, 2006, p. 304): embora se mostre
formalmente intacta, ela se encontra substancialmente comprometida, pois, na pratica, muitos
Estados nao conseguem estabelecer autonomamente seus objetivos nacionais € concretiza-los
(FARIA, 2011, p. 3), e as instituicdes fundadas no Estado nacional ndo conseguem responder

satisfatoriamente a uma série de problemas, simplesmente porque suas causas e dindmicas

16 Neste sentido, cf., por exemplo, HOFFE, 2005, p. 6-7.
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extrapolam os limites de suas jurisdigdes. Desta maneira, como o Estado ndo detém a
exclusividade da tomada e concretizacdo das decisdes que afetam a coletividade e como o
poder se encontra desconcentrado, descentralizado e fragmentado entre varios atores de
diferentes esferas de atuagdo, as decisdes ocorrem a partir da formagdo de redes globais
complexas, havendo uma radical reconfiguracdo do poder politico, ou seja, estad-se diante do
policentrismo do poder (FARIA, 2002, p. 7, 14-5, 23-4). Consequentemente, a sede da pratica
politica e da democracia ndo estd mais circunscrita ao Estado nacional, devendo ser

compreendida também em termos de governanca local, regional e global.

4 GLOBALIZACéO, POLICENTRISMO DO PODER E DEFICIT DEMOCRATICO
DAS INSTITUICOES REPRESENTATIVAS

Nas segoes 1 e 2, foram apresentados fatores que demonstram que as instituigoes
representativas, ao longo da histdria, enfrentaram problemas desde o momento da formacao
da opinido, passando pela tomada de decisdo, até sua execucdo. Confrontando tais
consideragdes com o que foi exposto na secdo 3, pode-se observar que a totalidade desses
problemas permaneceu e alguns se agravaram.

Dentre os problemas que se agravaram, destacar-se-4, na primeira parte deste item, a
exclusdo social, devido as dimensdes que ganhou e a maneira como compromete a
legitimidade e a efetividade da democracia. Em seguida, tratar-se-a das crises de motivacdo
para a participacdo politica e dos programas partidarios, as quais estdo diretamente
relacionadas com a globalizagdo e o policentrismo do poder, e comprometem severamente a
democracia representativa nos momentos de formagdo da opinido e de tomada de decisdo
politica. Por fim, cuidar-se-4 de um fendmeno que afeta o momento da execugdo da decisdo: a
crise de impoténcia da politica, que também decorre dos impactos da globalizagdo sobre o
Estado nacional e ¢ causadora de significativo déficit democritico nas instituigdes

representativas.

4.1 DEFICIT DEMOCRATICO DAS INSTITUICOES REPRESENTATIVAS E A
EXCLUSAO SOCIAL

Além de suas consequéncias socioeconOmicas, a exclusdo social e a miséria,
aprofundadas pela globalizagdo, apresentam importante repercussao politica e sdo causadoras

de déficit democratico das instituigdes representativas.
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Em primeiro lugar, a miséria provoca o enfraquecimento do “sentimento de valor
proprio” e a exclusdo sociocultural dos cidadaos que vivem nessas condigdes, favorecendo a

apatia politica — a qual interessa aos atores dominantes da sociedade, pois contribui com a

[

manuten¢do do status quo, além de deslegitimar os governos, constituindo uma ameaga
propria democracia, pois esvazia o seu conteudo (MULLER, 2005, p. 2-3, 6-7). Quem vive a
margem da sociedade, sem direitos sociais basicos e a dignidade respeitados, ndo acredita que
de fato tem poder para interferir no processo politico e nao se sente igual aos sujeitos
economicamente favorecidos, de maneira que acabam por se render ao clientelismo ou
simplesmente se conformam com sua condi¢do de subordinados e excluidos. Da mesma
maneira, aqueles que sdo socioculturalmente excluidos enfrentam grandes limitagdes para
formarem livremente suas opinides e influenciarem a dos demais sujeitos.

Em segundo lugar, “a inseguranca sobre como ganhar a vida”, decorrente do
desemprego (ou de sua constante ameaca) ¢ do subemprego, somada a “auséncia de um
agente confidvel capaz de tornar essa situagdo menos insegura ou que sirva pelo menos de
canal para as reivindicagdes de uma seguranca maior” (que se explica pela crise do Estado
Social) comprometem a independéncia de participagdo politica e as possibilidades de
engajamento em projetos coletivos e transformadores (BAUMAN, 2000, p. 28). Ou seja,
quem ndo tem seguranga sobre as condigdes de sobrevivéncia proprias e de sua familia acaba
sendo tomado por essas preocupagdes € nao se envolve em agoes coletivas.

Por essas razdes, Bauman (2000, p. 179-82) afirma que “tirar os pobres da miséria
ndo € apenas uma questdo de caridade, consciéncia e dever moral, mas condi¢do indispensavel
(embora apenas preliminar) para reconstruir uma republica de cidaddos livres a partir do
deserto que € o mercado global”, pois a ordem global de certa forma depende da situacao de
medo e incerteza que essas pessoas vivem para se perpetuar. Ou seja, a questdo da pobreza e
da miséria ndo pode ser analisada somente a partir das perspectivas da moral, da caridade, e
da inseguranca ou violéncia que podem resultar, mas também de suas consequéncias politicas.
Quem esta nessa condi¢ao tem sua liberdade politica efetiva extremamente reduzida e quem
ndo estd teme um dia estar, entdo prefere ndo se arriscar em um projeto para mudar a ordem
vigente. O elemento fundamental dessa condicdo ¢ o desemprego estrutural: “o meio de vida,
essa rocha em que se devem assentar todos os projetos de vida para ser viaveis, fazer sentido e
reunir energia necessaria para se realizarem (ou, pelo menos, tentarem isso), tornou-se
inseguro, erratico, inconfiavel”. O “meio de vida”, além de assegurar o “sustento didrio”, ¢
responsavel por “dar seguranca existencial, sem a qual nem a liberdade nem a vontade de
auto-afirmacao sdo concebiveis e que ¢ o ponto de partida para a autonomia”.
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4.2 DEFICIT DNEMOCRATICO DAS INSTI]"UICOES REPRESENTATIVAS E A CRISE
DE MOTIVACAO E DE PROGRAMAS POLITICOS

Juntamente com a perda de poder decisério do Estado, a globalizacdo (ndo sé por
forca de sua dimensdo econdmica, mas também da ideologica), implica a reducao das
alternativas politico-programaticas, pois os partidos com vocagdo para ocupar espagos no
governo tendem a um alinhamento ao centro, perdem sua ideologia, enquadrando-se dentro
dos limites das alternativas ‘“supostamente viaveis”. Com isso, a democracia perde seu
conteudo substantivo: por um lado, como se discutira no préximo item, a agdo politica se
revela impotente; por outro, ndo ha programas politicos significativamente diferenciados em
disputa. Esses dois fatores provocam uma crise de motivagdo para a participagdo politica, a
qual ¢ percebida como algo inutil. Afinal, porque os cidadaos se interessariam por participar
das instituicdes representativas se os centros em que efetivamente sdo tomadas as decisdes
que lhes afetam estdo distantes e ndo ha verdadeiras escolhas a serem feitas'’?

Encontramos em Bauman (2000, p. 78-80) uma importante explicacao para a redugdo
das alternativas politico-programaticas. De acordo com o autor, as escolhas dos individuos
podem sofrer duas formas de restricdo: a ‘“agenda de opgdes”, por meio da qual se
diferenciam as “opgdes teoricamente possiveis” das que sao “proibidas e puniveis”, conforme
definido pela legislacdo, e “cddigo de escolhas”, ou seja, o conjunto de “regras que indicam
com base em que se deve preferir uma coisa a outras e quando a escolha ¢ adequada ou nao”,
cujo principal instrumento ¢ a educagdo. Tanto a defini¢do da agenda pela legislacdo, como a
dos cddigos de escolha pela educagdo, tiveram, ao longo da modernidade, uma participagao
protagonista da politica. Todavia, “as instituigdes politicas vigentes vivem hoje um processo
de abandono ou diminuig¢ao do seu papel de criadoras de codigos e agenda”. Isso nao significa
necessariamente que a liberdade individual esteja sendo ampliada, mas sim que “a fungdo de
estabelecer codigo e agenda estd sendo decididamente transferida das institui¢des politicas
(isto &, eleitas e em principio controladas) para outras forcas”. Desta forma,

o recuo ou autolimitagdo do Estado tem como efeito mais destacado uma maior
exposicdo dos optantes tanto ao impacto coercitivo (agendador) como doutrinador

(codificador) de forcas essencialmente nao politicas, primordialmente aquelas
associadas aos mercados financeiros e de consumo (BAUMAN, 2000, p. 80).

"7 Esta questdo é discutida, por exemplo, por Nogueira (2008, p. 10) e Mouffe (2006, p. 3). Um fendmeno
diretamente relacionado com esta crise de legitimidade e efetividade das instituicdes participativas é a
denominada judicializa¢do da politica, ou seja, procura-se no Judicidrio uma alternativa para os problemas do
circuito Governo-Parlamento. Entretanto, este tipo de atuagdo do Judiciario também apresenta uma séria de
riscos e limites materiais, organizacionais, operacionais e culturais, sobre os quais ndo ¢ possivel discorrer no
ambito deste trabalho. A propdsito, cf. CAMPILONGO, 2002; LOPES, 1989; MAUS, 2000.
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Nesse contexto, a competi¢ao ideologica, enquanto disputa entre diferentes projetos
politicos e visdes de mundo, e que é parte fundamental da politica, ou ¢ considerada como
indesejavel ou ¢ controlada pelo poder economico e pela midia globalizada. Ou seja, a pratica
politica depende da formulacao de projetos alternativos ¢ da mobilizacdo de consensos em
torno deles, mas os atores politicos perderam a capacidade de empreender tal tarefa, ndo sao
mais os protagonistas, de maneira que ndo lideram a sociedade, mas apenas seguem a onda do
poder cultural hegemonico, o qual esta vinculado ao poder econdmico (DOGLIANI, 2000, p.
63-71).

Nessas condigdes, o individualismo passa a dominar a politica, n3o sio
coletivamente construidos projetos sobre nosso futuro comum (BAUMAN, 2001, p. 124), a
sociabilidade se manifesta exclusivamente em “explosdes espetaculares, concentradas — e
breves, como todas as explosdes”, por exemplo, em grandes atos de compaix@o ou de
agressdo a alguém que “a maior parte do publico identifica como um inimigo pessoal”
(BAUMAN, 2000, p. 11), de maneira que ndo ha estabilidade ou maiores compromissos nas
atuais formas de agregacdo social.

Além disso, como destaca Giddens (2007, p. 82-4), com a revolu¢do das
comunicagoes, existe um conjunto maior de cidaddos bem informados e conscientes, os quais
ndo se contentam com a politica tradicional, pois a “politica parlamentar ortodoxa fica
distanciada da torrente de mudancas que passa impetuosamente pela vida das pessoas”.

Assim, até se nota certa disposi¢ao das pessoas para desenvolver uma agdo politica
ndo institucionalizada e hierarquizada, mas com um carater individualista e difuso, valendo-
se, sobretudo, das possibilidades geradas pelos novos meios de comunicacdo, como as redes
sociais formadas pela internet. Essa forma de engajamento politico, da qual se poderia esperar
a compensagdo da tendéncia a despolitizacdo da sociedade, na verdade tem “como motor a
afirmacdo dos interesses particulares, ndo a constru¢do de novos consensos, de novas ‘sinteses
politicas’ ou de novas correlagdes politicas de forgas” (NOGUEIRA, 2008, p. 16-7).

Evidencia-se, pois, que o enfrentamento do déficit democratico das instituicoes
representativas exige tanto novos modelos institucionais capazes de permitir a formagdo e a

~ , . . . 18 ,
expressdo pacifica de dissensos nas esferas local, nacional, regional e global °, como também

" A teoria democratica tem desenvolvido importantes modelos que se apresentam como alternativas ao

paradigma representativo tanto no plano descritivo-explicativo como no axiologico-prescritivo, a exemplo da

“democracia deliberativa”, do “pluralismo agonistico”, da “democracia cosmopolita” e de “modelos nao

hierarquicos de democracia”. Sobre esses modelos, cf., respectivamente, HABERMAS, 1997; MOUFFE, 2000,

2006; HELD, 1995, 2007, LADEURS, 2011. Este trabalho segue um plano analitico descritivo-explicativo,

razdo pela qual se limita a um diagnostico sobre o déficit democratico das instituigdes representativas brasileiras
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a formulacdo de alternativas politicas substanciais capazes de mobilizar os individuos em

torno de projetos coletivos.

4.3 DEAFICIT DEMOQRATICO DAS INSTITUICOES REPRESENTATIVAS E A
IMPOTENCIA DA POLITICA

J& se destacou que o Estado, de modo geral, continua a desempenhar papéis
relevantes, e que o brasileiro, em especial, nunca foi plenamente social nem republicano.
Todavia, em virtude dos fatores ja expostos, a globalizagdo compromete decisivamente a
capacidade estatal de tomar e concretizar decisoes, atender as demandas da sociedade pela
efetivacdo de direitos sociais e controlar uma série de varidveis com grande repercussao no
interior de suas fronteiras. H4, portanto, a percepcao de que se vive uma crise de impoténcia
da politica’ (DOWBOR, 2009, p. 618), pois questdes fundamentais para a vida coletiva
escapam da mediagdo das instituicdes representativas, questionando-se sua propria
legitimidade. Assim, por mais democraticos que sejam os processos de formacao de opinido e
de decisdo do povo e dos representantes, a incapacidade de executa-las gera um déficit
democréatico insanével.

Enquanto a economia se globalizou e muitos dos problemas a serem enfrentados sao
globais, a politica continua essencialmente nacional. O emprego e, em grande medida, a
qualidade de vida das pessoas, dependem da economia; todavia, os fatores econdmicos
determinantes ndo sao controlados pelas institui¢des representativas, mas sim pelas forg¢as do
mercado global. H4, portanto, uma dissociagao entre o poder de fato, aquele que determina os
parametros da condi¢do de vida das pessoas, e as instituigdes politico-representativas: aquele
¢ global (ou extraterritorial), fluido, agil, enquanto essas se limitam ao espaco territorial do
Estado nacional®. Falta, portanto, um agente politico (que se submeta ao controle ou, pelo

menos, a influéncia dos cidaddos) capaz de concretizar projetos democraticamente

decorrente da globalizagdo. Em outro artigo, ainda inédito, mas vinculado ao mesmo projeto de pesquisa, e
tomando-se como referéncia o diagnostico aqui apresentado e os modelos tedricos citados, especialmente os dois
ultimos, desenvolveu-se uma abordagem de carater propositivo, orientada para a formulacdo de propostas de
inovacdo institucional que ndo se limitem ao paradigma democratico territorial-representativo, pois, embora
permanega importante, ndo ¢ capaz de responder satisfatoriamente a todas as demandas por legitimidade e
efetividade das institui¢des democraticas no contexto contemporaneo.
" Ortega y Gasset (2002, p. 42), no inicio do segundo quarto do século XX, descreveu um contexto semelhante:
“vivimos en un tiempo que se siente fabulosamente capaz para realizar, pero no sabe qué realizar. Domina todas
las cosas, pero no es duefio de si mismo. Se siente perdido en su propia abundancia. Con mas medios, mas saber,
mas técnicas que nunca, resulta que el mundo actual va como el mas desdichado que haya habido: puramente a
la deriva. De aqui esa extrafia dualidad de prepotencia e inseguridad que anda en el alma contemporanea”.
2 Cf. BECK, 1999, p. 27-8.
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formulados, inclusive determinando a forma como a riqueza ¢ produzida e distribuida
(BAUMAN, 2000, p. 27, 57-8, 172, 192; NOGUEIRA, 2008, p. 18).

O problema central do déficit democratico das instituicdes representativas resultante
da globalizagao e do policentrismo do poder €, portanto, a “incapacidade cada vez mais
acentuada do sistema politico, ancorado no Estado-Nacgdo, de representar os cidaddos na
pratica efetiva da governanca global” (CASTELLS, 2005, p. 99).

Ora, as institui¢des da democracia liberal-representativa foram forjadas nos séculos
XVIII e XIX para funcionar no ambito do Estado nacional, a partir da concepgdo de que ele
era o centro da politica. A legitimidade dos governos para estabelecer o direito, regular a
economia ¢ mediar a vida social tinha como fundamento a manifestagdo das preferéncias
individuais dos cidaddos nas elei¢cdes, segundo o principio majoritario, e a garantia dos
direitos fundamentais, tudo se passando no interior do territorio nacional. E assim,
reconhecendo os limites e as contradi¢des ja expostos, a teoria politica compreendeu a
democracia até o final do século XX. Todavia, a partir do momento que € colocada em duvida
a centralidade politica do Estado, especialmente em virtude de sua incapacidade de responder
satisfatoriamente as demandas da sociedade, a compreensao da democracia e dos processos de
legitimacdo restritos as instituicdes representativas estatais ndo € mais suficiente. Por
exemplo, a manifestagdo do consenso eleitoral nacional em relacdo a questdes como o meio
ambiente global e o fluxo internacional de capitais € muito precéria, pois o espago decisorio
para temas como esses ndo ¢ necessariamente o nacional, podendo ser o regional ou o
internacional, da mesma maneira que a justificagdo das decisdes por aqueles que recebem a
atribuicao de decidir, bem como sua prestagdo de contas e responsabilizagdo, ndo pode
ocorrer exclusivamente perante os cidaddos que vivem nos limites de determinado territorio
nacional (HELD, 1995, p. 102).

A democracia, portanto, ndo pode continuar a ser pensada nos limites do Estado
nacional, pois a politica “mudou de lugar”, desterritorializou-se (IANNI, 1997, p. 25). Isso
nao significa que se esta diante do colapso da democracia e da politica em si (NOGUEIRA,
2008, p. 3-4, 7), pois continuam viaveis e indispensaveis — quem enfrenta uma crise de
legitimidade e efetividade ¢ a forma da politica e da democracia vinculadas ao Estado
nacional e as instituicdes representativas. E preciso, pois, pensar a politica ¢ a democracia
considerando-se o Estado nacional, mas ndo se limitando a ele, e buscar formas institucionais
que permitam a conciliagdo entre os foros em que as decisdes sdo de fato tomadas e

executadas e aqueles em que ha participacdo democratica. Ou seja, na expressdo de Giddens
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(2007, p. 84), “uma era globalizante exige respostas globais, e isso se aplica a politica tanto
quanto a qualquer outra area”.

Com isso, ndo se esta afirmando que toda a explicagdo e todas as solugdes para os
problemas politicos decorrentes da globalizagdo se encontram no campo institucional. Porém,
como assinala Castells (2005, p. 95-9), a crise das institui¢des politicas, neste contexto de
transformagdes estruturais, constitui o “mais fundamental dos problemas que enfrentamos”,
pois, sem instrumentos suficientes ¢ adequados de governanca, ndo ha como se pensar em
resolver quaisquer dos outros problemas existentes. E se a governanga nao funciona,
compromete-se a legitimidade das instituicdes representativas, cresce a distancia entre “os
cidaddos e seus representantes” e, no limite, coloca-se em risco a propria ideia democratica.

A nova institucionalizag¢ao da politica a ser desenvolvida precisa criar condigdes para
“submeter a vida (os mercados, a economia, os interesses, os poderes) a regulacdo
democratica”, ou seja, para “o poder se reencontrar com a politica, escapando dos circuitos
globais capitalistas, dos bancos, das Bolsas de Valores e das grandes corporacdes”. Por outro
lado, deve permitir a participagdo da sociedade, por meio de mecanismos mais adequados aos
anseios e a forma de organizacdo da sociedade contemporanea, o que sO sera possivel
mediante a realizacdo de reformas politicas que permitam a experimentacao de diferentes
modelos institucionais, “tornando-as mais coerentes, mais eficazes e mais dialdgicas com a
vida real do século XXI"*! (NOGUEIRA, 2008, p. 18-9).

Esse diagnostico conduz a um amplo programa de pesquisa sobre a democracia no
ambito da Teoria do Estado, o qual consiste em verdadeiro exercicio de engenharia
institucional, ou seja: partindo-se das andlises descritivo-explicativas da Ciéncia Politica e dos
novos modelos de democracia formulados pela Teoria Politica, devem-se identificar
alternativas democraticas emergentes e projetar reformas e construgdes de instituigcdes

o iy )
juridico-politicas adequadas ao contexto contemporaneo™.

! Giddens (2007, p. 29) assinala que “a impoténcia que experimentamos ndo é um sinal de deficiéncias
individuais, mas reflete a incapacidade de nossas instituigdes. Precisamos reconstruir as que temos, ou criar
novas. Pois a globalizagdo ndo ¢ um acidente em nossas vidas hoje. E uma mudanga de nossas proprias
circunstancias de vida. E 0 modo como vivemos agora”.

2 Em trabalho ainda inédito, o autor desenvolve as bases epistemologicas deste programa de pesquisa, as quais
constituirdo o arcabougo tedrico para o desenvolvimento de investiga¢des futuras sobre a democracia no ambito
da Teoria do Estado.
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5 CONCLUSAO

E preciso ter a clareza sobre o fato de que as institui¢des representativas brasileiras
apresentavam um déficit democratico devido a causas anteriores e independentes do
fenomeno da globalizagdo (bloqueios a soberania, patrimonialismo, clientelismo,
desigualdade social, etc.). Além disso, ha limites, ameagas e paradoxos que acompanham a
democracia representativa ha muito tempo e também afetam a democracia brasileira. Assim
sendo, observa-se que hd um comprometimento da fungdo representativa e do jogo
democratico majoritario que ndo apresenta quaisquer relacdes com a globalizagdo. Isso pode
ser claramente ilustrado pelo avanco da atuagdo do Supremo Tribunal Federal em campos que
sempre foram considerados proprios do Poder Legislativo, devido a inércia deste Poder no
cumprimento de suas fungdes, o que tem suscitado reacdes de cardter corporativo e ndo
propriamente no sentido de assumir sua missao institucional.

Isso ndo significa que o déficit democratico das instituigdes representativas
brasileiras ndo tenha sido potencializado em virtude da globalizagdo e do policentrismo do
poder, bem como que ndo existam outras maneiras pelas quais se manifesta em virtude desses
fendmenos. As consequéncias politicas da miséria, da exclusdo e da desigualdade social, as
crises de motivagao, dos programas politicos e de impoténcia da politica sdo condigdes que se
aprofundaram. Além disso, se, no passado, era possivel esperar que uma ac¢do isolada do
Estado fosse capaz de reverté-las, por meio da adog¢do de determinadas politicas sociais e
econOmicas, no contexto da globalizacdo isso ndo ¢ mais possivel, de maneira que ha uma
demanda por uma agdo politica transterritorial. H4, portanto, um descompasso entre a
economia que se globalizou e a politica que permanece local, entre os espagos em que
decisdes importantes sdao de fato tomadas e executadas e aqueles em que hé participagao
democratica, o que requer uma reconfiguragdo do projeto democratico a fim de que seja
promovido o encontro entre essas duas instancias, € o adequado enfrentamento da crise de
impoténcia da politica.

Portanto, ndo se pode pretender enfrentar o problema do déficit democratico das
institui¢des representativas com os olhos voltados para um passado glorioso da democracia de
base territorial, o qual, na verdade, nunca existiu, especialmente no caso brasileiro. Por outro
lado, ndo ha razdes para um otimismo romantico sobre o futuro da democracia, o que fica
evidenciado pelo contexto da atual crise econdmica mundial e pela maneira como a Unido
Europeia, experiéncia que inspira varias propostas de governanga global e regional, tem

reagido a ela. Além disso, se, na Europa, a globaliza¢do foi decisiva para um processo de
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desmonte do Estado Social, o qual vem sendo agravado pela atual crise econdmica, no Brasil,
a auséncia do Estado perante as questdes sociais € historica, assistindo-se, ao contrario, na
ultima década, um crescimento de sua intervengao nos campos economico e social.

E a partir desse diagnostico radical, realista e desconfortante que devem ser buscadas
inovagdes institucionais capazes de responder aos novos desafios para a democracia no Brasil

e na América Latina.
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GLOBALIZATION AND THE DEMOCRATIC DEFICIT OF BRAZILIAN
REPRESENTATIVE INSTITUTIONS

ABSTRACT: Due to globalization, the state lost its monopoly on political mediation. For
example, it began to share decisions with multiple stakeholders, internal and external, and is
not able to control several variables that interfere in national life. This has impacts on the
functioning and legitimacy of representative institutions. However, there are paradoxes that
accompany them since their beginnings, and semi-peripheral states, like Brazil and other
Latin Americans, have some historical-cultural issues such as internal and external
sovereignty locks, patrimonial, clientelist, and populist political culture and a society
precariously integrated, with deep inequalities, which also explain the problems of
democracy. Thus, the purpose of this research was to investigate which characteristic features
of the democratic deficit of the Brazilian representative institutions were in fact caused or
exacerbated by globalization. Thus, we sought to overcome simplistic analyzes, which
attribute all the problems of contemporary democracy to globalization, or else insist on
restricting the field of analysis of the limits established by the representative democratic
model of territorial base, which presents potential explanatory limited in a context of political
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polycentrism, and in that the representative institutions reveal themselves incompatible with
the demands of social mediation.

KEYWORDS: Globalization. Political polycentrism. Representative democracy.
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