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Comentario dos Editores de OP, vol. X, n° 1, maio de 2004

Ao publicar o terceiro nimero em colaboracao com o CESOP e a Universidade de
Campinas, a ABCP teve alguns objetivos: o principal é definir-se como uma
organizacao profissional que, mesmo representando os cientistas politicos do pais,
se preocupa com o desenvolvimento institucional da Ciéncia Politica - revistas,
centros de pesquisa, programas de graduacao e de pos-graduacao, departamentos,
universidades. Procuramos apoiar e, se solicitados, melhorar as iniciativas e nao
competir com elas. Estamos tentando criar a Revista Brasileira de Ciéncia Politica,
apoiar a criacao de uma revista interdisciplinar, dedicada a pesquisa empirica nas
ciéncias humanas, Empiria, o que nao nos impede de apoiar as revistas ja
existentes, particularmente aquelas, como OPINIAO PUBLICA, com excelente
padrao de qualidade. Os pesquisadores brasileiros reclamam da insuficiéncia do
numero de revistas especializadas e nao do seu excesso.

Objetivamos, também, diversificar a informacao que chega ao pais e é disseminada
pelos formadores de opinido - pessoas que ensinam e publicam na area. Nosso
diagnostico indica que conhecemos bem a Filosofia e a Historia politicas produzidas
na Europa, mas conhecemos pouco as excelentes pesquisas realizadas no
continente europeu; conhecemos algo das inimeras pesquisas realizadas nos
Estados Unidos e demais paises anglo-saxonicos, mas pouco da teoria politica,
usualmente focalizada e bem delimitada, produzida no mesmo espaco; finalmente,
nosso conhecimento sobre os paises do Terceiro Mundo é parco, inclusive sobre a
Ameérica Latina. Dai a inclusao de artigos baseados em pesquisas de latino-
americanos e europeus sobre a América Latina. Nossa colaboragao foi orientada
para diminuir essas deficiéncias. OPINIAO PUBLICA é, simplesmente, uma
excelente revista cujas orientacoes se afinam com as nossas, parte fundamental do
tripé colaborativo, cuja terceira perna é a revista América Latina Hoy, publicada
na Universidade de Salamanca.

Cabe ao leitor avaliar a qualidade e a utilidade desses nimeros em colaboracao.

Glaucio Ary Dillon Soares, Presidente
Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica

Essa terceira parceria de OPINIAO PUBLICA com a Associacéo Brasileira de Ciéncia
Politica marca um periodo de consolidacao para a Revista.

A experiéncia de trabalho conjunto possibilitou que OP potencializasse suas metas
de fortalecer a disciplina, ampliar o conhecimento e intercambio entre
pesquisadores e seus trabalhos, consolidar um espaco de reflexao sobre as
realidades brasileira e latino-americana.

A relacao com a revista America Latina Hoy foi parte dessa iniciativa, e os
exemplares OP vol. VIIl n°2, de 2002; OP vol. IX n°1, de 2003 e agora

OP vol. X n°1 traduzem essa intervencao.

Nossa aproximacdo com a ABCP e o importante estimulo de seu presidente
conferiram-nos maior reconhecimento como veiculo cientifico especializado.

Com mais este numero de OP-ABCP, ganhamos todos, comunidade cientifica e
leitores em geral.

Rachel Meneguello, Editora
Opinido Publica/ CESOP



Poder Judiciario: Perspectivas de Reforma

Maria Tereza Aina Sadek
Universidade de Sao Paulo

Resumo

O artigo discute aspectos da crise do sistema de justica brasileiro que estdo no centro do debate sobre a
necessidade de reforma do Poder Judicidrio, com base na critica geral ao anacronismo, inoperancia e a
desigualdade de acesso aos seus servicos.

A autora apresenta a posicéo dos préprios integrantes do sistema de justica brasileira através da anélise
de resultados de pesquisas realizadas pelo IDESP a partir de 1993. Alguns destes resultados tém
apontado, ao longo do tempo, para uma flexibilizagcdo do espirito corporativo dos membros do Judiciério,
como por exemplo, a aceitagdo de sua democratizagcdo. Os resultados também mostram que o controle
externo a este poder e a sua composi¢do, embora incorporada pelos juizes antes refratérios a esta
discussdo, permanece uma importante divisédo no interior da magistratura.

Palavras-chave: justica, Poder Judiciario, reforma, Brasil.

Abstract

The article discusses the crisis of the Brazilian System of Justice and some of the central aspects of its
Reform propositions, like its anachronism, malfunctioning and the unequal access to the justice services.
The author presents the positioning of Justice members about these issues based on survey researches
conducted by the IDESP since 1993. Some of the survey results indicate that corporatism has diminished
in the past recent years, what is expressed, for example, through the acceptance of democratization of
the Justicial power. The results also show that the external control of the Judicial Power remains as one of
the central problems.

Keywords: justice, Judicial Power, reform, Brazil.
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Introducao

Manchetes nos principais érgdos de comunicagao no primeiro dia do ano de
2004 anunciavam que todos os norte-americanos desembarcados no Brasil
deveriam ser fotografados e ter suas impressdes digitais recolhidas pela Policia
Federal. Ndo se pense que se tratava de uma decisdo do governo em resposta a
idénticas determinacbes nos Estados Unidos. Tal medida resultou de uma liminar
de um juiz federal de Mato Grosso, acatando agcdo movida por um procurador do
Ministério Publico Federal.

A decisao do juiz provocou um apaixonado debate, dividindo opiniées. De um
lado, colocaram-se os que se sentiram vingados, evocando principios da dignidade e
ndo escondendo um ardoroso nacionalismo. De outro, reuniram-se os que viram na
atitude do magistrado uma bravata infantil, a busca de notoriedade facil, tachando-o
de xeno6fobo, vingativo, retaliador e alheio as consequéncias de sua liminar no fluxo
de turismo e na entrada de divisas dai decorrente.

A despeito das controvérsias apaixonadas, dos argumentos favoraveis e
contrarios, ou ainda do fundamento substantivo e legal da sentenga — principio da
reciprocidade nas relacbes entre Estados —, este fato esta longe de ser isolado,
somando-se a uma longa série de participa¢cdes do Judiciario e de seus integrantes
em decisGes administrativas e em politicas publicas, especialmente depois da
Constituicdo de 1988.

Essa participacao politica coloca em destaque temas relevantes do modelo
institucional adotado no pafs e acentua a importancia da discussao sobre a reforma
do Judiciério. Ou seja, focalizar o Judiciério obriga a dar atencdo a questdes
institucionais, que ndo se restringem a apreciacao de um organismo estatal
responséavel pela prestacao jurisdicional. O modelo de presidencialismo consagrado
pela Constituicao de 1988 conferiu capacidade aos integrantes do Poder Judiciéario
de agirem politicamente, quer questionando, quer paralisando politicas e atos
administrativos, aprovados pelos poderes Executivo e Legislativo, ou mesmo
determinando medidas, independentemente da vontade expressa do Executivo e da
maioria parlamentar.

Neste contexto, toda e qualquer discussao sobre a reforma do Judiciario
supde posicionamentos sobre o papel e a extensdo da presenga publica desta
instituicdo. Ou seja, ndo se trata apenas de criticar e avaliar modelos de resolver
controvérsias, de arbitrar conflitos e garantir direitos. O debate refere-se, também, a
avaliacao de parte fundamental da construcao institucional adotada no pafs por
imposicao da Constituicdo de 1988.

Esse texto tem por objetivo contribuir para o debate sobre a reforma do
Judiciério, apontando as atuais perspectivas de mudanca. Para tal, uma questao
norteara a reflexao: por que, apesar da expressiva maioria da populacao, da classe
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politica e mesmo dos integrantes das instituicbes do sistema de justica
concordarem com a existéncia de uma crise no Judiciario, tem imperado a forga do
imobilismo? Ou, em outras palavras, por que uma reforma, vista como necesséria,
tramita ha 12 anos no Congresso Nacional? Essas indagacbes ndo tém resposta facil
e menos ainda consensuais. Sabe-se, contudo, que reformas exigem apoios e dentre
esses apoios é fundamental o advindo dos préprios integrantes da instituicdo. Nesse
sentido, é absolutamente imprescindivel conhecer a opinido dos magistrados, quer
sobre o diagnéstico da tdo propalada crise do Judiciario, quer sobre as diferentes
propostas de reforma. Com essa intencdo, o IDESP - Instituto de Estudos
Econbémicos, Sociais e Politicos de S&do Paulo — realizou desde 1993 uma série de
pesquisas junto a juizes, desembargadores e ministros dos tribunais, bem como
junto a outros integrantes do sistema de justica, como promotores, procuradores e
delegados de policial.

Antes, porém, de examinar o posicionamento dos juizes revelado pela série
de pesquisas, convém expor rapidamente as principais caracteristicas do Poder
Judiciério brasileiro, particularmente apés a aprovacdo da Constituicdo de 1988. O
segundo item resume as principais criticas do Judiciario e busca elaborar um
diagnéstico das deficiéncias na prestacdo jurisdicional. No terceiro, sao
apresentadas sucintamente as principais propostas que constam dos projetos de
reforma do Judiciario. A posi¢cdo da magistratura sobre os principais aspectos que
constam dos projetos de reforma é resumida no quarto item, bem como seu
entendimento sobre temas relacionados ao ativismo judicial. Por fim, séo discutidas
as perspectivas a médio e longo prazo no que se refere ao Judiciario e a
magistratura, tendo em vista o contexto politico inaugurado em 2003, com a
presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva.

O Poder Judiciario

O arcabouco juridico-legal provoca consequéncias na realidade, moldando
instituicdes, definindo direitos e garantias individuais e coletivas, regulando as
relacdes entre governados e governantes, incentivando ou inibindo comportamentos
e impondo limites ao exercicio do poder. Da mesma forma, o modelo institucional
estabelece parametros que produzem efeitos concretos. O maior ou menor grau de
participacao do Judiciario e de seus integrantes na vida publica esté fortemente
condicionado pelos imperativos constitucionais e pelo modelo institucional. Em

! Dados selecionados dessas pesquisas estdo apresentados no Encarte de Dados do presente nimero de
OPINIAO PUBLICA. Aproveitamos a oportunidade para agradecer & Professora Rachel Meneguello e
equipe do CESOP a iniciativa de organizar e tornar disponivel para estudiosos e para o publico em geral
o material produzido pelo IDESP ao longo dos ultimos 20 anos.
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outras palavras, leis e instituicbes ndo sdao meros formalismos, mas, ao contrério,
refletem e condicionam o real.

A Constituicdo de 1988 representou um passo importante no sentido de
garantir a independéncia e a autonomia do Judiciério. O principio da independéncia
dos poderes tornou-se efetivo e ndo meramente nominal. Foi assegurada autonomia
administrativa e financeira ao Judiciario, cabendo a este a competéncia de elaborar
o0 seu préprio orcamento, a ser submetido ao Congresso Nacional conjuntamente
com o do Executivo.

No que se refere a estrutura, houve uma ampla reorganizacao e redefinicdo
de atribuicBes nos véarios organismos que compdem o Poder Judiciario. Para
comegar, o Supremo Tribunal Federal (STF), como 6rgdo de cuUpula, passou a ter
atribuicdes predominantemente constitucionais. Logo abaixo na hierarquia foi criado
o Superior Tribunal de Justica (STJ) que incorporou parte das atribuicbes antes
concentradas no STF. Foram instituidos ainda o Juizado Especial de Pequenas
Causas e a Justica de Paz, remunerada no ambito das justicas dos estados, dos
territérios e do Distrito Federal. Desapareceu o Conselho Nacional da Magistratura,
para dar lugar ao Conselho da Justica Federal. O artigo 92 da Constituicdo assim
nomeou os 6rgaos do Poder Judiciario: “I. o Supremo Tribunal Federal; Il. O Superior
Tribunal de Justica; Ill. Os tribunais regionais federais e juizes federais; IV. os tribunais e
juizes do trabalho; V. os tribunais e juizes eleitorais; VI. Os tribunais e juizes militares; VII.
Os tribunais e juizes dos estados e do Distrito Federal e territérios”.

O STF teve sua competéncia ampliada na area constitucional, tendo em vista
a criacao do mandado de injungdo e o consideravel alargamento do ndmero de
agentes legitimados a propor acao de inconstitucionalidade (anteriormente
atribuicdo exclusiva do procurador-geral da Republica)®>. Cabe-lhe declarar a
constitucionalidade ou nao de leis e atos normativos em tese (ou seja, em acgao
direta contra a lei em si), atribuicdo juridico-politica prépria de uma Corte
Constitucional. Compete-lhe também julgar, em recurso extraordinario, as causas
decididas em Unica ou Ultima instancia por outros tribunais, quando a decisao
recorrida contrariar dispositivo da Constituigdo, declarar a inconstitucionalidade de
tratado ou lei federal e/ou julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em
face da Constitui¢cdo. Foi também Ihe dado poder para julgar originariamente as
causas em que a magistratura é direta ou indiretamente interessada, mas foi-lhe
extraida, contudo, a funcdo que desempenhara desde a sua criacdo, de tribunal
unificador da aplicacdo do direito federal infraconstitucional. Além disso, a

2 Apés a Constituicdo de 1988 passaram a ser nove os possiveis titulares de acdo direta de
inconstitucionalidade: o presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Céamara dos
Deputados; a Mesa da Assembléia Legislativa; o governador de Estado; o procurador-geral da Republica;
o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no Congresso
Nacional; confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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Constituicdo de 1988 retirou a representacdo avocatéria da sua lista de
competéncias.

A grande inovacgdo, no que se refere a estrutura do Poder Judiciario, foi a
criacao do Superior Tribunal de Justica, cujos principais fundamentos eram
descongestionar o STF e assumir algumas das fun¢des antes atribuidas ao Tribunal
Federal de Recursos. Trata-se de um érgdo acima dos tribunais federais e dos
tribunais dos estados, com as atribuicdes principais de guardar a legislacao federal
e de julgar em recurso especial as causas decididas em Unica e ultima instancia
pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos tribunais dos estados, dos territérios e
do Distrito Federal. O STJ tem sede na capital federal e possui jurisdicdo sobre todo
o pafs. E composto de 33 ministros, nomeados pelo presidente da Republica, apés
aprovagao do Senado.

Foi criado também o Conselho da Justica Federal, com finalidade de
supervisao administrativa e orcamentéaria da Justica Federal de primeira e segunda
instancias.

A Justica Federal, recriada em 1965, foi mantida na Constituicdo de 1988.
Foi, entretanto, extinto o Tribunal Federal de Recursos e foram instituidos tribunais
regionais federais, com o objetivo de descentralizar a justica de segundo grau. Os
tribunais regionais federais compdem-se de no minimo sete juizes, nomeados pelo
presidente da Republica.

Compbem ainda o Poder Judiciario as justicas especiais: a do trabalho, a
eleitoral e a militar. Conferiu-se aos estados a organizacédo de sua justica, cabendo
as constituicées estaduais a definicdo da competéncia dos tribunais, sendo a lei de
organizacgao judiciaria de iniciativa do Tribunal de Justica. A justica dos estados é
formada por 6rgaos de primeiro e segundo graus. Os tribunais representam a justica
de segundo grau. No primeiro grau estdo os juizes de direito, tribunais do jari, juizes
de paz e juizados especiais.

A nova ordem constitucional reforcou o papel do Judiciario na arena politica,
definindo-o como uma instancia superior de resolucao de conflitos entre o
Legislativo e o Executivo, e destes poderes com os particulares que se julguem
atingidos por decisGes que firam direitos e garantias consagrados na Constituigao.
O protagonismo politico do Judiciério estéa inscrito em suas atribui¢cdes e no modelo
institucional. As atribuicdes nao apenas foram aumentadas com a incorporacao de
um extenso catalogo de direitos e garantias individuais e coletivos como alargaram-
se 0s temas sobre os quais o Judiciario, quando provocado, deve se pronunciar.

Ao lado dessas modificacbes, também foram ampliados instrumentos
juridicos, responséaveis pela efetivacao das obrigacdes constitucionais. Destacam-se,
entre eles: o habeas-corpus; o0 mandado de seguranca, individual ou coletivo (partidos
politicos, organizacbes sindicais, entidades de classe ou associagbes civis); o
mandado _de _injuncdo; o habeas-data; a ag¢do popular, a declaracdo de
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inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual; a inconstitucionalidade
DOr 0missao.

O Judiciario e a crise na prestacao jurisdicional

Criticas ao desempenho das instituicdes encarregadas de distribuir justica
praticamente acompanharam a instalacéo e o desenvolvimento destas organizacGes
no pais. Desde as primeiras Cortes, criadas ainda no periodo colonial, vozes se
levantaram mostrando sua inoperancia e o quanto distavam de um modelo de
justica minimamente satisfatério. Nos ultimos tempos, entretanto, tornou-se
dominante a idéia de que estas instituicdes, além de incapazes de responder a
crescente demanda por justica, tornaram-se anacrdnicas e, pior ainda, refratarias a
qualquer modificagdo. Nas anélises mais impressionistas sustenta-se, inclusive, que
as instituicbes judiciais ficaram perdidas no século XVIII ou, na melhor das
hipéteses, no XIX, enquanto o resto do pais teria adentrado o ano 2000.

A constancia nas criticas a justica estatal € um denominador absolutamente
comum quando se examina textos especializados, cronicas e mesmo debates
parlamentares, ao longo dos quatro Ultimos séculos. Esse traco - saliente-se - néo é
singular ao Brasil, ainda que, entre nés, possua caracteristicas préprias. Em
praticamente todos os paises tém sido reiterados os argumentos mostrando
deficiéncias na prestacao jurisdicional. Tais argumentos ndo particularizam nem
mesmo os pafses mais pobres e/ou sem longa tradicdo democréatica. E claro que
recorrer a universalidade da critica nao significa pretender equiparar, colocando em
idéntico patamar, experiéncias distintas, nem diminuir o tamanho do problema.
Significa, isto sim, focalizar uma questao que é relevante e que tem mobilizado o
interesse de analistas e dirigentes politicos em todos os cantos do mundo.

Ainda que se ressalte que o sentimento de insatisfacdo seja antigo e comum
a grande parte dos pafses civilizados ha, contudo, que se destacar os tracos que
tém diferenciado a crise da justica no Brasil e conferido particularidades para os
altimos anos. A situacdo recente difere de todo o periodo anterior em pelo menos
dois aspectos: 1) a justica transformou-se em questédo percebida como problematica
por amplos setores da populacdo, da classe politica e dos operadores do Direito,
passando a constar da agenda de reformas; 2) tem diminuido consideravelmente o
grau de tolerancia com a baixa eficiéncia do sistema judicial e, simultaneamente,
aumentado a corrosao no prestigio do Judiciario. De fato, as institui¢cdes judiciais —
mesmo que em grau menor do que o Executivo e o Legislativo — apesar de ha longo
tempo criticadas, safram da penumbra (confortével?) e passaram para o centro das
preocupacées. E, por outro lado, acentuaram-se as criticas e a queda nos indices de
credibilidade.
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E possivel sustentar que a peculiaridade do caso brasileiro, como de resto da
maior parte dos paises latino-americanos, estd na magnitude dos sintomas
indicando a necessidade de reformas. S&o inUmeras as pesquisas de opinido
retratando a expressiva insatisfacao da populacdo com a justica estatal.
Levantamentos de institutos especializados (Vox Populi, Data Folha, IBOPE, Gallup)
mostram que, em média, 709% dos entrevistados ndo confiam no sistema de justica.
Recentes investigacbes realizadas pelo IDESP (Instituto de Estudos Econdémicos,
Sociais e Politicos de Sdo Paulo) apontam que os indicadores mais gerais séo
igualmente vélidos para setores de elite da populacdo. Entre os empresarios, por
exemplo, o Judiciario € muito mal avaliado, chegando a 89% os que o consideram
"ruim" ou "péssimo”, em termos de agilidade (IDESP, 1996).

Mesmo os operadores do sistema de justica, tradicionalmente mais
reservados em suas apreciacdes e vistos como portadores de forte espirito
corporativo, tém reconhecido que as condi¢es presentes sdo desfavoraveis®. Sendo
vejamos:

Tabela 1
Existéncia de Crise na Justica (em %)
Integrantes Concorda Concorda Discorda Discorda Sem
Totalmente em Termos em Termos Totalmente | Opinido
Poder Judiciario 22,0 54,5 - 20,5 3,0
Ministério Publico 27,0 58,0 9,0 2,0 4,0
dos Estados
Ministério Puablico 44,0 51,0 3,0 0,5 1,5
Federal

Fontes: Sadek (1995 b); Sadek (1997); Sadek e Castilho (1998).

Magistrados, promotores e procuradores da repuUblica tém se mostrado
sensiveis a existéncia de uma crise na justica. Observe-se que apenas 20,5% dos
integrantes do Poder Judiciério discordaram inteiramente da afirmacéo segundo a

qual haveria uma crise na justica. Este percentual é significativamente menor junto

3 0 IDESP realizou uma série de pesquisas junto aos operadores do direito. Todas elas tiveram o apoio
da Fundacgéo Ford e da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo. Os dados relativos a
opinido da magistratura, colhidos em 1993, encontram-se em Sadek (1995b). A opinido dos integrantes
dos Ministérios Publicos dos Estados (pesquisa feita em 1996) estd em Sadek (1997). Os resultados da
pesquisa realizada, em 1997, junto aos integrantes do Ministério Publico Federal encontram-se em
Sadek e Castilho (1998).
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aos membros do Ministério Pudblico dos estados (2%) e do Ministério Publico
Federal (0,5%). A distancia no tempo em que as pesquisas foram feitas — a primeira
em 1993 e as duas Ultimas em 1996 e 1997, respectivamente — pode explicar as
diferencas encontradas. Nos Ultimos anos, como salientamos, nao apenas tem
crescido a insatisfacdo com o desempenho das institui¢cdes judiciais, como um
maior percentual de seus préprios integrantes tem tendido a concordar com a
afirmacdo segundo a qual ha uma crise na justica. Sublinhe-se, inclusive, que os
operadores do Direito tém sido chamados a interferir no debate e suas associagdes
representativas tém tido participacédo ativa quer para propor mudancas, quer para
impedir que certas alteragdes sejam aprovadas.

A indiscutivel insatisfacdo com a prestacdo jurisdicional, embora central na
elaboracdo de qualquer diagnéstico, encobre questdes diversas, provenientes de
causas diferentes, provocando consequéncias distintas. Convém, pois, discernir as
questbes. Trata-se, certamente, de um problema que nado se circunscreve a
instituicdo, produzindo efeitos abrangentes, interferindo na ordem legal, passando
pela garantia dos direitos individuais e coletivos e até mesmo interpondo sérios
obstaculos a implementacao de projetos de desenvolvimento e de insercéo da
economia nacional na nova ordem internacional.

Com o objetivo de aperfeicoar a analise, consideramos que o sistema de
justica, em geral, e o Poder Judiciario, em particular, devem ser enfocados a partir
de duas dimensdes: uma politica propriamente dita e outra relacionada a solugao de
conflitos de natureza nao politica. A distincao entre estas duas dimensdes permite
apreender o Judiciario em suas funcdes basicas, ainda que existam areas de
intersegao entre elas: poder de Estado e érgéo publico instituido com a finalidade de
arbitrar disputas e garantir direitos.

Diagnéstico: A Dimensdo Politica

A extrema visibilidade dos problemas decorrentes da dimensao politica do
Judiciario, nos ultimos anos, decorre fundamentalmente do fato do pais viver
momentos de ajuste econémico, politico e social e de adaptacdo de toda a sua infra-
estrutura as exigéncias de insercao no mercado internacional, sob a égide de uma
Constituicdo excessivamente detalhista. Do ponto de vista abstrato, pode-se
sustentar que esta visibilidade sera tanto maior quanto mais amplo for o nimero de
decisdes majoritarias definidas pelo Congresso ou pelo Executivo que alterem o
status quo. Assim, em um pafs com uma ampla agenda de reformas e que adote um
modelo institucional que combina a judicializacdo da politica e a politizacdo do
Judiciério, como é o caso do Brasil, os problemas oriundos da dimenséo politica do
Poder Judiciario sdo mais do que esperados, tornam-se inevitaveis.
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A tendéncia a expansao da presenca do Poder Judiciario na arena publica
pode ser confirmada pelo expressivo aumento no nimero de acbes diretas de
inconstitucionalidade - o indicador classico do processo de judicializacdo da
politica. De 1988 a 25/01/2004 foram impetradas 3.097 acgdes.

Essas acbes representam sempre um total relevante. A participacao de
partidos politicos, de governadores de estado e de confederacdes e entidades
sindicais tem sido muito significativa, superando largamente o percentual de acdes
propostas pelo Procurador-Geral da Republica, o lGnico agente, antes da vigéncia da
Constituicdo de 1988, com legitimidade para propor este tipo de acao.

Destaque-se, também, que sao os partidos de oposicao 0s principais
proponentes. Segundo Vianna, de 1988 até 1998, 74% das acdes diretas de
inconstitucionalidade originarias de partidos politicos foram impetradas por
agremiacgdes partidarias de esquerda, contrarias ao governo. “A partir de abril de
1994, nao apenas se verificou um aumento muito significativo das Adins das
organizagdes partidéarias, como também sua aplicacao em questbes relevantes e de
interesse geral (...)" (VIANNA, 1999, p. 96).

Esta face da “dimensao politica” do Judiciério é freqientemente apontada
como um componente consociativo* da engenharia institucional do pafs, que
contribui para dificultar a governabilidade. Em outros termos, a transformacéao do
Judiciério em arena politica fortalece as possibilidades de veto as decisdes
aprovadas pela maioria, tornando mais problematicos os processos de tomada e de
implementacéao de decisdes.

A proposicdo de ac¢bes diretas de inconstitucionalidade nao cobre o amplo
potencial da dimensao politica do Judiciario. Como indicamos no item Il, a
concessao de liminares, a possibilidade de decisdes judiciais paralisando medidas
provenientes do Executivo e do Legislativo ou mesmo impondo determinadas
resolucdes preenchem essa dimensédo, provocando reacdes por parte do governo, da
classe politica e de setores da sociedade. Neste sentido, sao frequentes criticas
segundo as quais vive-se em um “manicémio juridico”, a magistratura age
“ideologicamente”, como se representasse o “verdadeiro interesse do povo”, ou
como se 0s recursos publicos fossem inesgotéveis, ou ainda de forma alheia as
consequéncias de suas decisdes, quer na economia quer para a maquina
administrativa.

Para ilustrar, vale a pena recorrer ao exemplo com o qual iniciamos este
texto, a liminar concedida por um juiz federal de Mato Grosso, no inicio de 2004,
obrigando os cidaddos norte-americanos a terem suas impressdes digitais e
fotografias recolhidas pela Policia Federal. Questionado sobre as dificuldades da
implementacao de sua liminar e sobre o fato de estrangeiros terem ficado na fila de

4 A democracia de consenso caracteriza-se pela reparticdo, limitacdo e dispersdo do poder. Ver
especialmente Lipjhart (1991).
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espera por mais de 8 horas, disse o magistrado: “Isso é um problema do Executivo.
Nao tem nada a ver com o Judiciario” (jornal O Estado de S. Paulo, 8/1/2004). A
Associacdo dos Juizes Federais do Brasil, por seu lado, divulgou nota oficial em
defesa do juiz:
“a seguranca do pais e a politica de controle das fronteiras nao
sao de competéncia exclusiva do Poder Executivo. Se este age mal, ou,
deixa de agir, infringindo preceitos juridicos, a atuacdo do Judiciario é
possivel, desde que provocado formalmente por parte legitima” (jornal O
Estado de S. Paulo, 8/1/2004).

Em contraposicao, muitos juristas classificaram a medida como “descabida,
infeliz e prejudicial a imagem do Brasil”, além de afirmarem que fere a Constituicéo
e que o Judiciario seria incompetente para decidir sobre questdes relativas a
soberania do pais. Na mesma direcdo, foi posta a questdo: “a quem cabe a
aplicacao do principio da reciprocidade, ao governo ou aos tribunais?”, em uma
clara censura ao Judiciario e, ao mesmo tempo, clamando por reformas.

Independentemente de se tomar posicao, de um lado ou de outro, trata-se
de sublinhar que decisdes como esta, ou como as indmeras liminares concedidas
por ocasiao das votacdes relativas a privatizacdo de setores da economia, séao
legalmente justificaveis, institucionalmente possiveis e tém sido tomadas com
frequéncia.

Cabe salientar que a dimensdo politica do Judiciario provoca reagdes,
sobretudo por parte do governo e dos partidos de sustentacdo do Executivo -
independentemente do partido ou dos partidos que ocupem esta posi¢cdo. Nao por
acaso, o tema da reforma do sistema de justica tem voltado ao debate obedecendo
aos ciclos de decisbes que alteram o status quo, quer por autoria do Executivo, do
Legislativo ou do Judiciario. De toda forma, a dimenséao politica do Judiciério tem
sido vista como critica e como prioritaria em projetos de mudancas. Do ponto de
vista do jogo politico, pode-se mesmo sustentar que esta dimensao da presenca do
Judiciédrio é apontada como a mais problemética e, portanto, como sujeita a
alteracdes em um projeto de reforma.

Diagndstico: A Dimensdo N&o Politica

Esta dimensao contempla as funcdes do Judiciéario relacionadas ao seu papel
de organismo encarregado de distribuir justica. Deste angulo, cabe examinar a
instituicdo como uma agéncia publica prestadora de servigos. Grande parte da
insatisfacdo popular com a justica refere-se a esta dimenséao. A ela sdo dirigidas

10
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acidas criticas, tais como: “a justica tarda e falha”; “a justica nao é igual para
todos”; “a justica € elitista”; “mais vale um mal acordo do que uma boa demanda”;
“para os amigos tudo para os inimigos a lei”; “a lei, ora a lei” etc.

Para o exame desta dimensao, uma vez mais, € necessario distinguir
aspectos. Ha que se examinar, por um lado, a demanda por justica e, de outro, o
processamento desta demanda.

A Demanda por Justica

No que se refere a demanda, o crescimento nos indices de procura por
justica oferecida pelo Estado esta altamente relacionado as taxas de industrializacao
e ao processo de urbanizagdo. O crescimento nestes indicadores provoca aumento
no nimero e no tipo de conflitos e, consequentemente, ha uma maior probabilidade
de que estes litigios convertam-se em uma maior demanda pelos servicos do
Judiciario. A potencialidade de conversao de litigios em demanda por servigcos
judiciais depende, por sua vez, da consciéncia de direitos e da credibilidade na
maquina judicial. Desta forma, a mera transformacgao estrutural por que passou a
sociedade brasileira, de predominantemente agréria e rural para industrial e urbana,
num intervalo de menos de 50 anos, tomando como ponto de partida o inicio da
década de 1930, justificaria a multiplicacdo dos conflitos. Esta potencialidade de
conflitos foi, no entanto, em grande parte, contida pela auséncia de vida
democrética e pelo descrédito na justica. Efetivamente, dados do IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica) de 1988 mostram que a maior parte dos
litigios sequer chega a uma corte de justica - apenas 339% das pessoas envolvidas
em algum tipo de litigio procuram solug¢ao no Judiciario.

As dificuldades de acesso ao Judiciario sao constantemente lembradas como
um fator inibidor da realizacdo plena da cidadania®. O desconhecimento dos
direitos, por um lado, e a percepcao de uma justica vista como cara e lenta, de
outro, afastam dos tribunais a maior parte da populacdo®. Daf afirmar-se que a

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

6 Boaventura de Sousa Santos arrola trés fatores como responséveis pela distancia entre a massa de
cidadaos e a justica: “os cidaddos de menores recursos tendem a conhecer pior os seus direitos e,
portanto, a ter mais dificuldades em reconhecer um problema que os afeta como sendo problema
juridico; (...) mesmo reconhecendo o problema como juridico, como violagao de um direito, é necessario
que a pessoa se disponha a interpor a acdo. Os dados mostram que os individuos das classes mais
baixas hesitam muito mais que os outros em recorrer aos tribunais mesmo quando reconhecem estar
perante um problema legal; (...) quanto mais baixo é o estrato sécio-econémico do cidaddo menos
provavel é que conheca advogado ou que tenha amigos que conhegam advogados, menos provavel é que
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grande massa da populacdo sé procura a justica estatal quando ndo ha outra
alternativa. Nestas circunstancias, ndo se trataria de uma utilizacéo voluntaria, para
a efetivagdo de direitos, mas compulséria. Isto significa que a face do Judiciario
conhecida por largos setores de jurisdicionados nao é a civil, mas é, sobretudo, a
criminal’.

Esta constatacdo mais geral ndo se aplica, entretanto, a todos os estratos
sociais. Ha setores que buscam a justica, extraindo vantagens de suas supostas ou
reais deficiéncias, bem como dos constrangimentos de ordem legal. Este é o caso,
por exemplo, tanto de certos 6érgédos estatais como de grupos empresariais.
Pesquisa conduzida pelo IDESP junto a empresérios, em 1996, mostrava que,
embora a principal critica dirigida ao Judiciario fosse a sua falta de agilidade, esta
situacdo nem sempre era avaliada como prejudicial para as empresas. Muitos
empresarios chegaram a admitir que a morosidade é por vezes benéfica,
principalmente na area trabalhista. A despeito de, na maioria dos casos, 0s
entrevistados afirmarem que eram prejudicados pela morosidade da justicga,
também reconheciam que litigar compensava. Teoricamente, em grande parte das
situacdes, um lado terd a ganhar e o outro a perder com a lentid4o da justica®.

Tal como as empresas, também o governo e certas agéncias publicas tém
sido responsaveis pelo extraordinario aumento da demanda no Judiciario. Calcula-se
que o Executivo e o INSS? respondam por cerca de 80% das acdes judiciais. Ha
mesmo quem afirme, como o fez o entao presidente da Associacao dos Magistrados
Brasileiros, desembargador Paulo Medina, que "quanto mais essas demandas
judiciais sdo proteladas por causa da estrutura morosa do Judiciario, mais o
Executivo é beneficiado" (jornal O Estado de S.Paulo, 27/2/1997).

Em resumo, pode-se sustentar que o sistema judicial brasileiro nos moldes
atuais estimula um paradoxo: demandas de menos e demandas de mais. Ou seja,
de um lado, expressivos setores da populacdo acham-se marginalizados dos
servicos judiciais, utilizando-se, cada vez mais, da justica paralela, governada pela
lei do mais forte, certamente muito menos justa e com altissima potencialidade de
desfazer todo o tecido social. De outro, hd os que usufruem em excesso da justica
oficial, gozando das vantagens de uma méaquina lenta, atravancada e burocratizada.

saiba onde, como e quando pode contratar o advogado, e maior é a distancia geografica entre o lugar
onde vive e a zona da cidade onde se encontram os escritérios de advocacia e os tribunais.” (SANTOS,
1989, p. 49)

7 Carvalho baseado em dados de pesquisa conclui que o sistema de justica “é inacessivel a grande
maioria dos brasileiros. Para eles, existe o Cédigo Penal, ndo o Cédigo Civil” (CARVALHO, 1997, p. 105).
8 Quando solicitados a avaliar os resultados econémicos das acdes propostas por suas empresas nos
Gltimos dez anos, 599% responderam que os beneficios superaram os custos, 119% que os custos
superaram os beneficios e 13% que os custos e beneficios foram aproximadamente iguais, enquanto
17% nao souberam avaliar (IDESP, 1996).

9 INSS - Instituto Nacional de Seguro Social — é a instituicdo pablica responsével pelo pagamento de
pensdes e aposentadorias da Previdéncia Social.
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As deficiéncias do aparelho judicial somadas aos ritos processuais criam
situacdes de vantagem e/ou privilégios, portanto, de desigualdade. Assim, a ampla
possibilidade de recursos facultada pela legislacdo favorece o "réu", o “devedor”,
adiando uma decisdo por anos. Chega a ser consensual entre os especialistas a
avaliagao de que ingressar em juizo, no caso de quem deve, € um bom negécio, seja
este réu o setor publico ou particulares.

A Entrada e o Processamento das Demandas

Apesar das criticas, todos os nUmeros referentes ao Judicidrio sé&o
grandiosos. Sao milhares de processos entrados a cada ano e milhares de julgados.
De fato, quando se observa tanto a movimentacao judicial anual quanto a evolucéo
do numero de processos entrados de 1990 a 2002, ndo hd como fugir de uma
primeira constatacdo: a demanda por uma solucado de natureza judicial tem sido
extraordinéaria. Ainda que em magnitude relativamente menor, o mesmo pode ser
dito no que se refere a quantidade de processos julgados: o volume de trabalho da
justica tem sido apreciavel.

A Tabela 2 reline dados sobre a Justica Comum de Primeiro Grau, no pais
como um todo, para o periodo compreendido entre 1990 e 2002, além de trazer
informac&es sobre o tamanho da populacéao brasileira.

Tabela 2
Populagdo, Processos Entrados e Julgados na Justica Comum,
de 1990 a 2002

Ano Populagdo Processos Entrados Processos Julgados
1990 144.764.945 3.617.064 2.411.847
1991 146.815.815 4.250.133 2.947.177
1992 148.866.685 4.560.833 3.214.948
1993 150.917.554 4.419.699 3.347.725
1994 152.968.424 3.423.403 2.533.619
1995 155.019.293 4.266.325 2.970.509
1996 157.070.163 5.901.824 4.106.962
1997 159.121.033 6.964.506 5.472.489
1998 161.171.902 7.719.169 5.188.146
1999 163.998.652 8.717.300 5.791.959
2000 169.799.170 9.463.246 6.164.532
2001 169.799.170 9.489.657 8.063.303
2002 174.799.170 9.764.616 7.506.697

Fontes: IBGE; Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario
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Neste periodo de 13 anos - de 1990 a 2002 - entraram, em média, na justica
comum 6.350.598 processos por ano, devendo-se ressaltar uma tendéncia de
crescimento na demanda por uma solucdo judicial. Efetivamente, enquanto em
1990 chegaram até o Judiciario 3.617.064 processos, em 2002 este nimero mais
do que dobrou, atingindo 9.764.616 — um crescimento de 2709%. Houve um
aumento constante no ndmero de processos entrados, com uma Unica excegao: o
ano de 1994, quando se assistiu a uma reducdo de 5,35%. Em linhas gerais, pode-
se afirmar que o ano de 1994 marca um divisor de dguas em relagéo a evolugdo no
nuimero de processos. Pois, de 1990 até 1993, verifica-se uma relativa estabilidade
no indice de crescimento anual; em 1995, praticamente repete-se a quantidade de
1993 e a partir de 1996 nota-se um aumento consideravel.

Durante os anos em exame houve, em média, um processo para cada 31
habitantes. Este indice sofreu grandes variacdes no periodo: indo de 1 processo
entrado para cada 40 habitantes em 1990 até 1 processo entrado para cada 18
habitantes em 2001 e 2002 - os valores mais baixos nesta série de dados. Embora
estes nimeros refiram-se a uma média e, como tal, escondam diversidades, eles
revelam um angulo precioso sobre a justica brasileira: trata-se de um servico
pUblico com uma extraordinaria demanda e, ao que tudo indica, com uma procura
crescente.

O aumento no volume de processos entrados no Judiciario é muito maior do
que faria supor o crescimento da populagdo. Enquanto o nimero de habitantes no
perfodo cresceu 20%, a procura pela justica de 1° grau aumentou 270%.

Trocando-se o angulo e observando-se os processos julgados, nota-se que,
grosso modo, sua evolugdo acompanha o crescimento no ndmero de processos
entrados, apresentando uma média anual de 4.593.839. Entre 1990 e 2002 houve
um aumento de 3119% nos processos julgados — um percentual superior ao
crescimento verificado nos processos entrados, gracas, principalmente, ao
desempenho observado em 2001.

Focalizando-se, contudo, os nimeros referentes aos julgados pelo Judiciario
ano a ano, verifica-se que a defasagem entre o total de processos entrados e
julgados é relativamente constante e sempre significativa: em média sao julgados
72% dos processos entrados. Os piores indicadores referem-se aos anos de 1990 e
de 1998, enquanto o melhor a 2001, quando foram julgados 859% dos processos
existentes.

Esses dados permitem elaborar um primeiro mapeamento do Judiciario, no
que se refere a demanda por seus servicos e a sua capacidade de resposta. O paifs,
contudo, apresenta enormes variagdes regionais e entre suas unidades federativas.
Testes de correlacao entre indicadores de desenvolvimento socioeconémico e
quantidade de demandas que chegam até os servicos judiciais indicam que as
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variaveis sociais e econémicas provocam reflexos na demanda pelo Judiciario e no
desempenho deste poder?©.

No que se refere aos efeitos do IDH (indice de desenvolvimento humano) na
procura pelo Judiciario, é possivel afirmar que melhoras neste indice possuem
correlagdao positiva com o aumento no nimero de processos entrados na justica
(Correlacé@o de Spearman de 0,7333). Isto é, aumentos nos niveis de escolaridade,
de renda e na longevidade contribuem para o crescimento na demanda por servicos
judiciais.

Em relacéo as regides, o IDH permite-nos afirmar que o Nordeste e o Norte
rednem o0s mais baixos indicadores socioeconébmicos do pais, durante todo o
periodo. Em contraste, o Sul, o Sudeste e o Centro-Oeste apresentam as melhores
condices no que diz respeito as dimensdes captadas pelo IDH. Testes de
correlacdo indicam que quanto mais alto é o IDH, melhor é a relacao entre
processos entrados e populacao, existindo uma associac¢do significativa entre o grau
de desenvolvimento socioeconémico e o numero de processos entrados por
habitante (correlacdo de Spearman de -0,7662).

Quanto a participacdo média das regides no total de processos entrados
observa-se que: a) a regido Sudeste apresenta um maior nimero de processos do
que faria supor o tamanho de sua populagdo, possuindo, em média, 64% de todos
0s processos entrados no pafs, enquanto a sua populacédo corresponde a 439% do
total de habitantes no Brasil; b) da mesma forma, a regido Sul abriga uma parcela
de 159% da populacédo brasileira e tem, em média, 209 dos processos entrados; c)
em contraste, a regido Nordeste contribuindo com 299% da populagédo brasileira,
participa, em média, com somente 6% dos processos entrados; d) a regido Norte
possui 7% da populacao e responde, em média, por somente 3% dos processos; €)
a regido Centro-Oeste apresenta uma participagdo equitativa no que se refere a
populacao e processos — uma média de 6%.

Quanto aos processos julgados, repetem-se os dados favoraveis a regiao
Sudeste: encontra-se nela o maior percentual de respostas do Judiciario (65%, em
média, no periodo) no total de sentencas proferidas. Em seguida, aparece a regiao
Sul com 229, em média, dos processos julgados entre 1990 e 2002. O Nordeste e 0
Centro-Oeste participam com iguais 5%. A menor contribuicdo estd no Norte, com
apenas 2% no total de processos julgados no pafs.

Quando se examina, contudo, a relacédo entre processos julgados e entrados,
o melhor desempenho do Judiciario estd na regido Sul. Nesta regido, o Judiciario
julga, em média, 789% dos processos que chegam até as suas portas. Na regido
Sudeste este indice é de 72%. Em contraste, aparecem as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, nas quais, além de ser menor o nimero de processos julgados, é

10 Para descrigéo e analise dessas correlagdes ver Sadek, Lima e Aradjo (2001).
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comparativamente muito mais baixa a relagdo entre processos julgados e entrados
(no Norte sdo julgados, em média, 60% das demandas; no Nordeste 56%; e no
Centro-Oeste 59%).

Tanto a média nacional como as regionais escondem apreciaveis diferencas
entre as unidades federativas. As diversidades entre os estados no pais, por vezes,
s&o ainda mais contrastantes do que as observadas entre as regides!!.

Embora a justica de primeiro grau concentre a maior parte dos processos, é
também apreciavel a movimentacdo dos tribunais.

Nos tribunais dos Estados e do Distrito Federal e territérios, no periodo de
1990 a 2000, tanto os nimeros de processos julgados como o de entrados foram
crescentes, com excecdo dos entrados em 1997 e dos julgados em 1995.
Efetivamente, quando se compara o inicio da década com o final, os resultados
obtidos sdo sempre significativos. Entraram, em 1990, 125.388 processos nos
Tribunais de Justica do pafs. Este nimero cresceu mais de quatro vezes em 2000,
passando para 545.398. Quanto aos processos julgados, o ano de 1990 registrava
um total de 114.237; em 2000 atingiu-se trés vezes e meia mais: 410.304
julgamentos.

Tal como seria de se esperar, dado o tamanho de sua populacao e sobretudo
a movimentacdo na justica de primeiro grau, as médias relativas ao estado de Sao
Paulo destacam-se por sua magnitude e por distarem dos indices dos demais
estados. Entraram no Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, em 1990, 40.467
processos. Este nimero subiu para 159.558 em 2000, um crescimento de 3949,
Quanto aos processos julgados, o crescimento foi igualmente espetacular: enquanto
em 1990 foram julgados 44.247 processos, em 2000, este nimero passou para
111.751: um crescimento de 2529%. A grandiosidade desses nldmeros
provavelmente explica o fato de que a fila de espera para a distribuicdo (designacao
do desembargador responsavel pelo processo) de processos na segunda instancia

11 Embora em um texto como este ndo caiba tal grau de especificacdo, sublinhe-se, apenas para ilustrar,
que as variagbes no interior da cada regido sdao também muito expressivas. Na regido Nordeste, por
exemplo, o pior desempenho fica por conta do Rio Grande do Norte, que tem um processo entrado para
cada 3.731 habitantes — a mais alta média no pais. O estado do Rio Grande do Norte foge inteiramente
ndo apenas do padrdo nacional, mas também do encontrado na regido Nordeste, devido a excessiva
variagdo no namero de processos entrados no perfodo: passando de 132 em 1990 para 24.162 em
1995. O estado da Bahia destaca-se pela alta média na relagéo processos entrados/habitantes: had um
processo para cada 282 habitantes. No que se refere a proporgédo de processos julgados sobre os
entrados, dois estados chamam a atengéo: Maranh&o e Sergipe. O primeiro, pelo baixissimo nimero de
processos julgados — apenas 249% dos entrados; e Sergipe pela situagdo oposta, uma vez que séo
julgados, em média, 89% por processos entrados.
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no estado seja, atualmente, de, no minimo, trés anos'?. Isto significa que, caso nao
haja uma mudanca radical, os recursos que estdo sendo apresentados no tribunal
levarao seis anos e quatro meses, em média, para serem julgados e, em muitos
casos, as acdes ja terdo perdido o sentido quando forem proferidas as sentencas.

O Tribunal de Justica do estado de Sdo Paulo participa com 36% no total de
processos entrados em cortes de segundo grau no pafs, enquanto sua populagao
representa apenas 229%, da brasileira. Comparando-se a propor¢ado da populagédo do
estado com a do pais e a proporg¢do dos processos de cada tribunal com o total de
processos da justica de segundo grau, alguns dados podem ser salientados: a) o
Distrito Federal tem 19 da populagdo e 3% dos processos; b) o Rio Grande do Sul
participa com 6% na populacado nacional e 13% nos processos; c) Santa Catarina
tem 39% da populacdo e 5% dos processos; d) Minas Gerais possui 119% da
populacao brasileira e sua participacédo nos processos é de 6% ; e) o Rio de Janeiro
tem 8% da populacado e 10% dos processos; f) o estado da Bahia possui 8% da
populacado e 3% dos processos; g) Maranhao tem 3% da populacédo e 0,7% dos
processos.

Tal como se passa na justica dos estados e em seus tribunais, é apreciavel o
movimento processual da justica federal. Trata-se, neste caso, de uma justica mais
recente e que reflete claramente as inovacdes introduzidas na estrutura do poder
Judiciario pela Constituicdo de 1988.

A movimentagdo processual cresceu de forma surpreendente, tanto na
primeira como na segunda instancia da justica federal. O nimero de processos
distribuidos no 1° grau aumentou mais de 5 vezes de 1989 a 2002, assim como o
de julgados. A defasagem entre distribuidos e julgados é sempre consideravel. Em
média, sao julgados apenas 579 dos entrados.

No que se refere aos tribunais regionais, enquanto em 1989 foram
distribuidos um total de 96.021 processos, em 2002, este nUmero passou para
538.104 - um volume cinco vezes maior do que o do inicio da série. O maior
crescimento relativo foi verificado no TRF da 5% Regido (1.105%) e o menor no TRF
da 22 Regiao (295%). O maior movimento é observado no TRF da 3? regido, que
possui quase a metade dos processos entrados de todos os outros tribunais. Em
contraste, o menor numero de processos entrados é verificado no TRT da 5% Regido.

Durante todo o perfodo, é alta a defasagem entre o nimero de processos
entrados e julgados. Esta observacdo vale ndo apenas para o pafs como um todo
como para cada tribunal em particular. A diferenca entre o nimero de processos
distribuidos e julgados nestes tribunais é a mais alta de todas as cortes de justica
do paifs.

12 No final de 2003, havia cerca de 450 mil processos aguardando distribuicdo na segunda instancia do
Judiciério do estado de S&o Paulo. A segunda instancia desse estado inclui o Tribunal de Justica, o
Tribunal de Alcada Criminal e dois Tribunais de Algada Civel.
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Repetem-se, em relacdo ao Superior Tribunal de Justica, as observacbes
feitas anteriormente. Esta corte de justica, criada pela Constituicdo de 1988,
apresenta uma movimentacdo extraordinaria. O crescimento no volume de
processos distribuidos foi vertiginoso. Os nlimeros relativamente baixos referentes a
1989, 6.103 processos, refletem o perfiodo inaugural desta corte de justica. Tudo
indica que a tendéncia ao aumento no nimero de processos ainda nao encontrou o
seu teto. Os nimeros vém se multiplicando a cada ano. A mesma constatacao pode
ser feita no que se refere aos processos julgados. Saliente-se que, desde 1993, os
julgados tém ultrapassado os distribuidos (com a excegédo de 1995), ndo ocorrendo,
por conseguinte, neste tribunal, o que se verifica nas outras cortes de justica ja
retratadas: uma apreciavel defasagem entre o numero de processos entrados e
julgados.

A mais alta corte de justica do pafs, o Supremo Tribunal Federal, apresenta
ndmeros que surpreenderiam a qualquer estudioso do sistema de justica. Em 1940,
chegavam até o STF 2.419 processos; em 1950, 3091; em 1960, 6.504; em 1970,
6.367; em 1980, 9.555; em 1990, 18.564; em 2000, 105.307; em 2001, 110.771;
em 2002, 160.453. Trata-se, como se percebe, sobretudo a partir de 1980, de um
crescimento extraordinario, demonstrando a intensa utilizacdo deste tribunal. Os
ndmeros de julgamentos sdo igualmente surpreendentes: 1.807 em 1940; 3.371 em
1950; 5.747 em 1960; 6.486 em 1970; 9.007 em 1980; 16.449 em 1990; 86.138
no ano de 2000; 109.692 em 2001; 283.097 em 2002.

Depreende-se desses dados que tem havido um aumento vertiginoso no
ndmero de processos recebidos, bem como no de distribuidos, de julgados e de
acérdaos publicados. O volume de processos recebidos de 1989 a 2002 cresceu
10,89 vezes, enquanto o de julgamentos aumentou apenas 4,76 vezes.

A Justica e os Juizes

Todos os dados relativos a movimentacdo do Poder Judiciario mostraram
um tragco comum: a defasagem entre o nimero de processos entrados e julgados.
Normalmente, aponta-se o pequeno nimero de juizes como responsavel por esta
situacéo.

Segundo dados oficiais, relativos a 2001, estavam previstos em lei 6.819
cargos de juiz para a justica comum de primeiro grau, estando providos apenas
5.494; para os Tribunais de Justica 880, e preenchidos 862; para os Tribunais
Regionais Federais 101; para o Superior Tribunal de Justica 33 e 11 para o
Supremo Tribunal Federal. Como se depreende, as diferengas entre cargos previstos
e preenchidos ocorrem na primeira instancia e nos tribunais dos estados. De um
total de 6.819 cargos previstos em lei, hd uma vacancia de 19,43%. O percentual de
vacancia chega a 59,6% no Acre, a 429% no Distrito Federal e a 39,2% no
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Amazonas. Dentre todas as 27 unidades da federagdo, apenas oito possuem todos
os postos preenchidos. Informacdes referentes a 2002 indicam que a vacéancia
chegou a 26,19%, devido sobretudo ao numero de magistrados que solicitou
aposentadoria e a auséncia de concursos de ingresso.

Caso todos os cargos previstos em lei estivessem preenchidos, o Brasil
apresentaria uma média de um juiz para cada 24.900 habitantes em 2001. Esse
indice é inferior ao encontrado em paises mais desenvolvidos, é verdade, mas
melhor do que o verificado no inicio da década, em 1990, quando havia um juiz
para cada 29.542 habitantes. Face, contudo, a existéncia de postos previstos, mas
nao preenchidos, a relacdo juiz/habitantes é menos favoravel: 30.906. Informacées,
contudo, relativas a 2002 indicam que a situacado piorou, com o pais passando
desde entdo a contar com um juiz para cada 32.393 habitantes.

No que se refere as unidades federadas, é notavel a variacao existente. As
proporgdes encontradas nos estados vao de um minimo de um juiz para cada 8.954
habitantes no Amapa até um juiz para cada 42.106 habitantes no Para.

Em 2001, considerando-se o pafs como um todo, houve, em média, 1.727
processos julgados por juiz. Uma vez mais, esta média esconde apreciaveis
diferengas estaduais — os juizes mais produtivos estdo em Sado Paulo e os menos no
estado da Bahia.

Quanto aos Tribunais de Justica, o pafs conta hoje com um total de 862
desembargadores. Ha, no entanto, 18 cargos nao preenchidos, o que somaria 880
magistrados atuando na segunda instancia da justica dos estados. O Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro tem o maior nimero de desembargadores: 145;
em seguida aparece o tribunal do estado de S&o Paulo, com 132; depois, o do Rio
Grande do Sul, com 123. Roraima e Amapéa tém somente 7, cada um, e o Acre
possui 8 desembargadores.

No que diz respeito a relagdo cargo provido por habitante, a média nacional
é de um desembargador para cada 187.692 habitantes. Porém, como se trata de
uma corte que julga, sobretudo processos em grau de recurso, € mais importante o
exame da relagdo processos entrados e julgados por desembargador. Durante o ano
de 1998, entraram, em média, para cada desembargador 408 processos, enquanto
foram julgados, em média, 336. Embora os dados disponiveis ndo estejam
completos, faltando informacbes sobre alguns estados, também neste caso as
diferencas nas proporcdes relativas aos nimeros de processos por desembargador
nas unidades federativas sdo apreciaveis. Assim, enquanto no Acre houve, em
média, 56 processos entrados e 51 julgados para cada desembargador, em Sao
Paulo foram, em média, 766 processos entrados e 660 julgados por
desembargador; em Santa Catarina, esta relagao foi de 729 entrados e 600 julgados
por desembargador.
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A Justica Federal de primeiro grau possuia em 2001 um total de 1.103
cargos providos e 849 postos preenchidos. Esta diferenga diminuiu no ano de 2002,
quando o ndmero de magistrados federais atuando na primeira insténcia passou
para 940. Observando-se, contudo, a relagdo processo julgado por cargo provido,
houve uma redugédo: enquanto em 2001 a média foi de 733 processos por juiz, em
2002, esse indicador reduziu-se para 671.

Os Tribunais Regionais Federais, em nimero de cinco, possuem um total de
101 juizes, assim distribuidos: 18 no TRF da 1? Regiao; 23 no TRF da 22 Regiao; 27
no TRF da 3% Regido; 23 no TRF da 4% Regiao; e, por fim, 10 no TRF da 5% Regiao.
Durante o ano de 1999, foram distribuidos, em média, 5.495 processos e julgados
3.050, por juiz. As maiores médias encontram-se no TRF da 3% Regido e as mais
baixas no TRF da 22 Regiéo.

Por fim, restaria apontar que no Superior Tribunal de Justica hd 33
ministros — nimero minimo prescrito pela Constituicdo Federal em seu artigo 104; e
o Supremo Tribunal é composto por onze ministros.

A estrutura para o processamento de demandas

O segundo aspecto que mencionamos relaciona-se a oferta de servigos, ou a
estrutura judicial encarregada de processar as demandas que chegam até o sistema
oficial de justica. Este é o angulo que apresenta os sintomas mais visiveis do que se
convencionou chamar de crise do Judiciario. Diz respeito a uma estrutura pesada,
sem agilidade, incapaz de fornecer solugcdes em tempo razoavel, previsiveis e a
custos acessiveis para todos.

Também quanto a este conjunto de problemas, a Constituicdo de 1988 deu
respostas, ao que tudo indica, insatisfatérias.

A tendéncia ascendente tem sido verificada em todas as instancias e em
todas as justicas. Sdo, sem dlvida, absolutamente extraordinéarios tanto os nimeros
relativos a procura como as respostas dadas pelo Judiciario nos seus diferentes
ramos e instancias. Deste angulo, ndo haveria como desconhecer que o volume de
trabalho do Judiciario € significativo, particularmente quando se leva em conta o
ndmero de juizes, desembargadores e ministros.

Por outro lado, constata-se um descompasso expressivo entre a demanda e
a oferta de servicos judiciais, em todos os anos e em todos os érgdos do Judiciério,
com a Unica excegao do STJ. Calcula-se que, caso cessassem de ingressar novos
casos na justica, seriam necessarios de 5 a 8 anos, dependendo do ramo do
Judiciadrio e da unidade da federacdo, para que fossem colocados em dia todos os
processos existentes. Como explicar esta situacao critica?
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Com frequéncia, aponta-se o nuimero insuficiente de magistrados como um
dos fatores mais importantes para justificar a baixa agilidade no desempenho do
Judiciario. Muitos integrantes do sistema de justica apegam-se a esta caréncia para
explicar a situacdo de crise. Assim, quando indagados sobre os principais
obstaculos a uma boa prestacao jurisdicional, este item foi apontado por 81% dos
magistrados; 75% dos membros do Ministério Publico dos estados; e por 849 dos
procuradores da republica’s.

De fato, o Brasil apresenta uma relacdo bastante desfavoravel entre o
ndmero de magistrados e o tamanho de sua populacdo. Além disso, o baixo nimero
de juizes é um problema reconhecido pelo préprio poder publico. Tanto assim que,
em todas as unidades da Federacdo, ha vagas abertas. O percentual de vacancia,
isto é, de postos criados e nao preenchidos é, como vimos, significativo em todas as
regides e estados do pais, tanto na justica dos estados como na justica federal.

A despeito da inegavel desvantagem da situacdo brasileira quando
confrontada com a de outros paises, estudos comparativos internacionais
demonstram néao haver correlacao significativa entre o nimero de juizes de um lado
e a eficiéncia e a confianga da populagédo no sistema judicial, de outro (BUSCAGLIA
et al, 1995). Essa auséncia de correlagdo nao significa afirmar que o nimero de
magistrados seja uma variavel irrelevante. Ela indica, isto sim, que a chave do
problema ndo se encontra neste fator. Ou seja, o mero aumento no nidmero de
magistrados ndo implica, por si, maior produtividade.

Embora seja dificil apontar uma Unica causa como responsavel pelos
problemas de distribuicdo de justica, seria impossivel ignorar o papel
desempenhado pelos préprios magistrados no exercicio de suas atribuigdes.
Referimo-nos a dois aspectos: ao recrutamento e a mentalidade, variaveis com forte
influéncia na forma de perceber e de lidar com as questdes relacionadas a
distribuicdo de justica.

O recrutamento, no caso brasileiro, € uma atribuicdo da prépria instituicao.
O ingresso na carreira depende de concurso publico, para o qual estariam
teoricamente habilitados os bacharéis em Direito. A proliferacdo de faculdades de
Direito, sobretudo a partir dos anos 1970, ndo foi acompanhada de igual
preocupacdo com a qualidade dos cursos. Este fendmeno explicaria, em boa
medida, o reduzido indice de candidatos aprovados nos concursos de ingresso e,
consequentemente, a vacancia observada em todas as regifes do pafs. Mas,
certamente esta af apenas parte da explicagdo. Haveria que se considerar também
fatores estranhos a uma prova de proficiéncia, como, por exemplo, uma politica
deliberada para impedir o crescimento exagerado no numero de integrantes da
instituicao e seus efeitos deletérios sobre o prestigio e as deferéncias tipicos de um

13 Percentuais obtidos nas pesquisas realizadas pelo IDESP (op. cit) junto a esses operadores da justica.
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grupo pequeno e mais homogéneo. Esta hipbtese ganha mais for¢ca quando se
considera que o sistema de recrutamento adotado no pafs permite o acesso de
profissionais extremamente jovens'#, sem a obrigacdo de passagem por escolas de
formacao, isto é, sem a sujeicdo a um processo formal de socializacéo interna
corporis que, de alguma forma, viesse a garantir o controle dos recém ingressos pela
hierarquia da instituicéo.

No que se refere a mentalidade, pode-se afirmar que o Judiciario ndo difere,
neste aspecto, de outras instituicbes igualmente fechadas, com tracos
aristocraticos. O figurino da instituicao tem se mostrado um ponto problemaético,
uma vez que, longe de encorajar o substantivo, prende-se a forma; ao invés de
premiar o compromisso com o real, incentiva o saber abstrato. Esse descompasso
entre o valorizado pela instituicdo e as mudancas vividas pela sociedade responde,
em grande parte, pela imagem negativa da magistratura junto a populagao. Deve-se,
contudo, sublinhar que nos Ultimos anos tém crescido as reagdes internas a esse
modelo. Tanto isto é verdade que, hoje, dificilmente, pode-se afirmar que a
magistratura constitui um corpo homogéneo. Ao contrario, ndo apenas tém se
multiplicado os grupos internos, como muitos juizes tém se mostrado criticos da
instituicao e sensiveis a propostas de mudanca, mesmo que afetem diretamente
interesses corporativos e tradicionais. Certamente esses grupos nao sdo
majoritarios e menos ainda sua existéncia foi capaz de provocar alteracdes de
monta na formacgdo e na forma de atuacédo desses servidores publicos. Assim, as
escolas da magistratura, por exemplo, até o momento, ndao se constituiram em
espacgos para o aperfeicoamento, no sentido de “abertas” a areas de conhecimento
ndo tradicionalmente juridicas. De toda forma, é possivel sustentar que o
magistrado de hoje dista de seu par de alguns anos atras e que temos assistido a
uma significativa renovacéo interna, no sentido de um maior pluralismo!® e a uma
conseqliente quebra no modelo de mentalidade tradicional. Esta mudanca né&o
necessariamente deve ser vista como apenas positiva. Ela traz riscos, sobretudo se
implicar uma ampliacdo do espagco dos juizes partidarios de um “direito
alternativo”, comprometidos com uma concepgdo de justica social que tem no
magistrado um paladino'®, ou ainda de juizes que, ao abandonar a discricdo, guiem-

14 Dados da pesquisa IDESP (SADEK, 1995b) realizada junto a magistratura mostram que 55% dos
juizes ingressaram no Judiciario com 30 anos ou menos. Segundo resultados da pesquisa de Vianna et al
(1997) observa-se uma tendéncia de recrutamento de integrantes cada vez mais jovens: enquanto em
1985/86 os ingressantes com 30 anos ou menos correspondiam a 29,3% do total, nos concursos entre
1993/94 eles passaram a 48%.

15 A pluralidade de opinides pode ser confirmada nos resultados de pesquisa realizada pelo IDESP em
2000, junto a 738 juizes, de primeira e segunda instancias, em 11 estados da federacao. A anélise das
opinides sobre a reforma do Judiciério estéd em Sadek, Arantes, Pinheiro (2001).

16 pesquisas do IDESP mostraram que tem crescido o grupo de magistrados que julga que o juiz nédo
pode ser um mero aplicador da lei, deve ser sensivel aos problemas sociais. Para a comparagédo ver
Sadek (1995 a) e Sadek, Arantes e Pinheiro (2001)
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se, sobretudo, pela presenca na midia e pela ansia de substituir a classe politica,
com mandato popular.

Outros fatores poderiam ser ainda arrolados para a explicacao da falta de
agilidade da estrutura burocratica do Judiciario. Entre eles, saliente-se: escassez de
recursos materiais e/ou deficiéncias na infra-estrutura e o conjunto de problemas
relacionado a esfera legislativa propriamente dita e aos ritos processuais.

A questdo dos recursos materiais normalmente é sublinhada em
diagnésticos elaborados pelos operadores do sistema de justica. Lembram eles que
muitas varas ainda operam em situagdo muito precéria, que os servicos nao estao
informatizados, que os proventos dos juizes sdo inferiores aos de outros graduados
em Escolas de Direito, que o salario pago para o pessoal de apoio € insuficiente
para o recrutamento de uma mao de obra qualificada. Magistrados entrevistados
pelo IDESP (SADEK, 1995a e SADEK, ARANTES, PINHEIRO, 2001) apontaram a
escassez de recursos materiais como o principal obstadculo a uma adequada
prestacdo jurisdicional (86% afirmaram ser este fator “extremamente importante”
ou “muito importante”). Na mesma direcdo pronunciaram-se o0s integrantes do
Ministério Publico dos Estados: para 819%, este fator aparece como “muito
importante” ou “importante” para explicar as deficiéncias na justica (SADEK, 1997).
Este tema tem provocado embates entre membros do Legislativo!’ e do Executivo
de um lado e da Justica de outro. Uma vez mais, ainda que reconhegam que se
trata de um fator importante, estudos comparativos internacionais demonstram nao
haver correlacdo significativa entre o montante de recursos a disposicao da justica e
a eficiéncia na prestagéo jurisdicional. Ou seja, incrementos em recursos n&o
provocam iguais crescimentos na agilidade e na previsibilidade dos servicos
prestados.

Quanto aos problemas relacionados a esfera legislativa, considera-se que a
morosidade da justica nao se deve apenas as questbes ligadas a estrutura do
Judiciario, mas também tem a ver com as normas processuais, ou seja, com 0s
efeitos e dificuldades que podem decorrer das proprias etapas e garantias
especificadas em lei. A discussdo dessas normas tem como horizonte a possivel
simplificacdo do processo, com a implantacdo de procedimentos mais rapidos,
simples e econémicos.

Além da instabilidade legal que tem marcado o pais nos ultimos anos, o
excesso de formalidades também contribui para retardar o trabalho da justica.
Depoimentos de varios membros do Judiciario e de estudiosos apontam na direcdo

17 Um dos embates mais acirrados deu-se em 1996, quando o entdo deputado federal Antonio Kandir
escreveu um artigo sobre o custo orcamentario da Justica e seu extraordinério crescimento apés a
Constituicdo de 1988. Mostrava ele que os gastos de pessoal passaram de R$ 600 milhdes para R$ 2,7
bilhdes, ou seja, um aumento de 375%, sem que a isto correspondesse uma melhoria nos servigcos
prestados (jornal Folha de S.Paulo, 21/4/1996).
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da necessidade de uma reformulacao na lei processual vigente, buscando simplifica-
la e removendo diversos 6bices legais que impedem a agilidade dos diversos juizes,
nos varios graus de jurisdicdo. Com este mesmo objetivo, hd demandas de
implantacdao de ritos sumaérios, reduzindo o numero de audiéncias e de
pronunciamentos das partes.

A redugdo das formalidades processuais € vista como extremamente
importante por 53,29 dos magistrados; 439% dos integrantes do Ministério Publico
dos estados e por 40% dos procuradores da repulblica'®. Segundo investigacdes
comparativas, esse conjunto de problemas tem se mostrado central como entrave a
agilidade do Judiciario. No caso brasileiro, os dados disponiveis sugerem que o
ndmero de recursos possiveis, mais do que contribuir para a garantia de defesa de
direitos, tem propiciado a litigancia de méa fé, o adiamento de decisGes. Dessa
forma, tem se verificado congestionamentos na justica de 2° grau e o retardamento,
por anos, na obtencao de sentengas definitivas.

Interpretando as demandas e seu processamento

O volume de processos entrados e julgados é o primeiro traco que deve ser
destacado. Como interpretar estes ndmeros? A primeira vista caberiam
exclamacGes, ressaltando que o Judiciario no Brasil é um servico publico de
primeirissima grandeza, muito utilizado, apresentando ainda uma tendéncia de
crescimento em seu movimento ascendente. Se assim fosse, pelo menos uma
dentre as seguintes hipdteses teria que ser aceita: 1. estamos diante de uma
sociedade com alto grau de conflito, conflitos estes que desembocam
predominantemente no Judiciario. 2. trata-se de uma sociedade na qual os direitos
consagrados em lei, quando ameacados, sao prontamente reclamados na justica
estatal. 3. apés a Constituicao de 1988 teria ocorrido uma efetiva democratizacao
do Judiciario, facilitando o ingresso da populagao.

Ora, sabe-se que nenhuma dessas explicagbes encontra inteira ou
medianamente apoio na realidade. Tanto a sociedade brasileira ndo possui este grau
de organizagado e autonomia quanto o Judiciario nao sofreu qualquer reforma que
implicasse a abertura de suas portas para a maior parcela da populagdo. Desta
forma, a explicagdo para o astrondmico movimento judicial deve ser buscada em
outra parte. Ou seja, talvez tenhamos que recolocar o problema, salientando que,
mais do que a democratizacdo no acesso ao Judiciario, defrontamo-nos com uma
situacao paradoxal: a simultaneidade da existéncia de demandas de mais e de
demandas de menos; ou, dizendo-o de outra forma, poucos procurando muito e
muitos procurando pouco ou nao procurando.

18 Resultados obtidos nas pesquisas realizadas pelo IDESP, op. cit.
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Assim, o nimero grandioso de processos pode estar concentrado em uma
fatia especifica da populacdo, enquanto a maior parte desconhece por completo a
existéncia da justica estatal, a ndo ser quando é compelida a usa-la, como acontece,
por exemplo, em questdes criminais. Desta forma, a instituicdo seria muito
procurada exatamente por aqueles que sabem extrair vantagens de sua utilizacdo.
E, tal como os dados indicam, estes tém se servido do Judiciario de uma forma
extraordinéaria, provocando um crescimento significativo no nimero de processos
entrados. Este nimero é tédo alto, que a proporcéao processos por habitante chega a
ser bastante significativa — uma das maiores médias do mundo democratico. Caso
ela nao resultasse de um viés, estariamos diante de uma sociedade marcada por
uma cidadania ativa e de um Judiciario algcado a posi¢cao de um servigo publico de
primeira necessidade, uma instituicao realmente presente no cotidiano de todos ou
da expressiva maioria dos cidadaos.

Esta hip6tese que contempla o alto uso dos servicos do Judiciario por uma
parcela restrita da populagcdo mereceria ser melhor trabalhada. Faltam, entretanto,
dados mais especificos para a sua discussdo. Seria imprescindivel qualificar os
autores e os réus dos processos, sobretudo na area civel. Somente assim seria
possivel saber se, de fato, a utilizagdo do Judiciario estd ou ndo estreitamente
correlacionada ao governo, as agéncias publicas e a um grupo especifico da
sociedade, exatamente aquele que dispde de mais recursos econdémicos, sociais e
intelectuais.

As informacdes disponiveis permitem, contudo, afirmar que existe uma
correlacao entre grau de desenvolvimento socioecondmico e nimero de processos.
Tanto assim que quanto mais alto o IDH, maior a quantidade de processos
entrados. O que nao se sabe é como e onde localizar os limites inferiores e
superiores desta associacao. Isto é, a partir de que patamar, melhorias nas
condicbes de vida impulsionam a busca por solugbes judiciais e, no extremo
superior, além de que ponto o Judicidrio deixa de ser utilizado para a garantia de
direitos e passa a ser procurado principalmente para se conseguir vantagens.

A movimentagdo dos tribunais superiores adiciona dados a favor desta
hipétese, uma vez que se configura uma situacdo de demanda alta e crescente.
Ainda que se saiba que muitos dos processos que ddo entrada nestas cortes
constituem suas atribuicdes exclusivas, o grosso do movimento sdo processos em
grau de recurso. Ora, os dados disponiveis indicam que a possibilidade de propor
recursos tem feito com que o numero de processos entrados multiplique-se a cada
ano. Dai, todos os tribunais encontrarem-se abarrotados de processos e serem cada
vez maiores 0s prazos para a distribuicao e para a obtencao de uma sentenca final.

Tornou-se lugar comum afirmar que sem uma justica acessivel e eficiente
coloca-se em risco o Estado Democratico de Direito. O que poucos ousam sustentar,
completando a primeira afirmacdo, é que, muitas vezes, é necessario que se
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qualifique de que acesso se fala. Pois, a excessiva facilidade para um certo tipo de
litigante pode transformar a justica em uma instituicdo ndo apenas seletiva, mas
sobretudo inchada e deformada. Isto é, repleta de demandas que pouco tém a ver
com a garantia de direitos — esta sim, uma condicao indispensavel ao Estado
Democréatico de Direito e as liberdades individuais. Deste ponto de vista, qualquer
proposta de reforma do Judiciério deveria levar em conta que temos hoje no Brasil
uma justica muito receptiva a um certo tipo de demandas, mas pouco atenta aos
pleitos da cidadania. Um verdadeiro confronto entre demandas estimuladas de um
lado e demandas reprimidas de outro. Tal caracteristica, certamente, ndo se deve
exclusiva ou principalmente a vontade dos operadores do sistema judicial. O que
parece inquestiondvel é que temos atualmente um sistema muito mais
comprometido com um excesso de formalismos e procedimentos do que com a
garantia efetiva de direitos.

Propostas de Reforma

Nao caberia acompanhar o teor das criticas ao Judiciario ao longo do tempo
e menos ainda o suceder de reformas. O problema ndo é novo e, também neste
aspecto, o Brasil nao representa uma excegdo no panorama internacional.
Focalizando-se o caso brasileiro e apenas os Ultimos anos, deve ser sublinhado que
o capftulo referente ao sistema de justica da Constituicdo de 1988 foi o que recebeu
0 maior numero de propostas de revisao, por ocasiao da reforma constitucional de
1993!9 . foram ao todo 3.917 emendas. Um nimero nada desprezivel, mas de todo
incongruente com o resultado entéo alcan¢ado: nenhuma alteracéo.

Como consequéncia, a proposta de emenda constitucional relativa ao
Judiciario tramita no Congresso Nacional hd mais de uma década, a partir do um
projeto apresentado por Hélio Bicudo em 1992, entédo deputado federal pelo Partido
dos Trabalhadores de Sao Paulo (PT/SP). Esse primeiro projeto sofreu inlmeras
modificagdes, até finalmente ser votado na Camara dos Deputados, em junho de
2000. As modificagdes foram tantas e de tal magnitude que é possivel afirmar que
entre o primeiro projeto e o aprovado pelos parlamentares praticamente ndo ha
semelhancas. Mais do que isso: apés o periodo de revisdao constitucional,

19 0 processo de revisdo da Constituicéo, previsto pelo Ato das Disposicées Constitucionais Transitérias,
iniciou em 13/101993 e encerrou em 31/05/1994. Nesta fase especial, o Congresso Nacional, reunido
em sessdo unicameral, poderia aprovar mudancas na Constituicdo pelo voto da maioria absoluta de seus
membros. Um processo normal de emendas a Constituicdo deve respeitar a regra de votagdo em dois
turnos, nas duas casas legislativas, por meio de maioria qualificada de 3/5, nas quatro votagdes.
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sucederam-se trés relatores?® e apesar de todos eles pertencerem a partidos
governistas, resultaram trés propostas absolutamente diferentes entre si. Neste
momento (maio de 2004), o texto encontra-se no Senado, na Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, aguardando parecer do relator, podendo,
inclusive, ser inteiramente modificado.

Do ponto de vista mais genérico sao dois os objetivos de todas as propostas
de reforma do Poder Judiciario: dinamizar e tornar mais acessivel a protecao
jurisdicional prestada por juizes e tribunais. As solugdes, para efeito de discusséao,
poderiam ser agrupadas em dois grupos: as judiciais propriamente ditas e as extra
judiciais, af englobando desde sistemas alternativos para a solucdo de disputas até
modificacdes legislativas.

Solucbes Judiciais

As propostas de reforma denominadas de judiciais procuram dar maior
eficiéncia ao Poder Judiciario a partir de interveng¢des internas, ou seja, na prépria
instituicao. Abrangem solucbes diversas, desde alteracBes nas competéncias de
seus organismos até modificacdes na estrutura da instituicdo. Entre elas destacam-
se: transformacdo do Supremo Tribunal Federal em uma Corte de Justica;
introducdo da sumula de efeito vinculante; introducdo do incidente de
constitucionalidade; eliminagdo de juizes classistas (juizes ndo togados, tanto
representantes da classe patronal como dos trabalhadores) na Justica do Trabalho;
extincao da Justica Militar; fim do poder normativo da Justica do Trabalho; criacao
de um érgéo de controle externo do Poder Judiciario.

No que se refere ao perfil institucional do Judiciario, a proposta com maior
potencialidade de alterar as relagdes entre este poder e os poderes propriamente
politicos diz respeito a transformagdo do Supremo Tribunal Federal em uma Corte
Constitucional. Esta modificacdo teria por finalidade dois objetivos: de uma parte,
restringir a atuacao do 6rgdo a questdes estritamente constitucionais, deixando de
ser um Tribunal de Ultima instancia para qualquer tipo de demanda e, por outro,
redefinir o exercicio do controle da constitucionalidade. Com o primeiro objetivo,
seria reduzido significativamente o nimero de processos que chega até a mais alta
corte de justica. De fato, no atual modelo, toda e qualquer matéria pode, através de
recursos, chegar até o STF, obrigando seus ministros a lidar com um rol tdo amplo
de questdes que ndo encontra paralelo nas demais democracias®’. O segundo

20 Jairo Carneiro do PFL (Partido da Frente Liberal) da Bahia foi escolhido relator em 1995. Sucederam-
Ihe na relatoria dois deputados federais do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) de Sao
Paulo: Aloysio Nunes Ferreira e Zulaié Cobra Ribeiro.

21 Para ilustrar o descalabro na possibilidade de recursos a mais alta corte de justica do pafs, bastaria
salientar que o STF vai discutir no primeiro semestre de 2004 a morte de uma cadela. A dona do animal
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objetivo - redefinicdo do controle da constitucionalidade - é capaz de alterar
profundamente toda a engenharia institucional. Os partidarios mais radicais desta
alteracédo inspiram-se em um modelo no qual o controle da constitucionalidade das
decisbes politicas deve limitar-se a principios que ponham em risco a continuidade
democréatica e o Estado de Direito. Nesse arranjo institucional alternativo né&o
caberia ao Judiciario pronunciar-se sobre toda e qualquer questdo, passando as
decisdes majoritarias (aprovadas no Congresso ou propostas pelo Executivo) a
adquirir prevaléncia sobre as judiciais. Ou seja, seria reduzida a possibilidade de
ativismo do Judiciério e, ao mesmo tempo, seriam flexibilizados os preceitos
constitucionais e reduzido o nimero de clausulas pétreas.

Em uma outra versao, mas ainda preocupada com o conjunto de atribui¢cbes
das diferentes instancias do Judiciario, seria reforcado o papel do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais superiores, facultando a essas cortes a emissdo de Simulas
e a elas atribuindo efeito vinculante para os demais érgdos do Judiciério e para a
Administragao Direta e Indireta de todas as esferas do poder publico. Dessa forma,
alcancar-se-ia a uniformizacao dos julgados e condicionar-se-ia as acdes
administrativas do poder publico. A decisao de um tribunal superior teria que ser
obrigatoriamente seguida no julgamento de um caso semelhante. Essas sumulas
teriam forca de lei.

A simula de efeito vinculante (stare decisis) € uma das propostas que mais
chama a atencao, sendo vista por seus defensores como indispensavel para garantir
a seguranca juridica e evitar a multiplicacdo, considerada desnecesséaria, de
processos nas varias instancias. Tal providéncia seria capaz de obrigar os juizes de
primeira instancia a cumprir as decisGes dos tribunais superiores, mesmo que
discordassem delas, e impediria que grande parte dos processos tivesse
continuidade, desafogando o Judiciédrio de processos repetitivos. Esse mecanismo
impossibilitaria a enxurrada de processos idénticos e daria condi¢des para a Justica
acompanhar a evolucao das leis conjunturais. Seus partidarios lembram que mais
de 80% dos casos levados ao STF, por exemplo, referem-se a matéria ja julgada. Por
fim, os defensores dessa proposta apdiam-se em argumentos segundo os quais a
introducdo da simula vinculante simplificaria os processos, reduzindo o tempo e o
dinheiro gastos com o julgamento de a¢des similares. Seus oponentes, por seu lado,
julgam que a adogdo, por todos os magistrados, de decisGes tomadas pelos
tribunais engessaria o Judiciario, impedindo a inovacdo e transformando os
julgamentos de primeiro grau em meras cépias de decisdes ja tomadas. Dentre os
que contestam a sumula de efeito vinculante, hd os que aceitam a sUmula
impeditiva de recurso, um sistema em que o juiz nao fica obrigado a seguir o

pede R$50 mil de indenizagdo por danos morais pela perda da cachorra, capturada em 11/04/1997
pela carrocinha da prefeitura de Belo Horizonte e sacrificada antes do prazo de dois dias, previsto em lei.
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entendimento dos tribunais superiores e do STF, mas permite que a instancia
superior ndo examine o recurso que contrarie a sua posi¢do.

Outra modificacdo de grande amplitude seria a criacdo de incidente de
inconstitucionalidade, que permitiria ao Supremo Tribunal Federal, provocado pelo
Procurador-Geral da Republica, Advogado da Unido, ou Procurador-Geral ou
Advogado-Geral do Estado, determinar a suspensao de processo em curso perante
qualquer juizo ou tribunal, para proferir deciséao exclusivamente sobre a questao
constitucional suscitada, obrigando os demais 6rgdos do Judiciario a adotar a
mesma interpretacédo no julgamento de casos concretos.

Estas propostas encontram resisténcias por parte da magistratura®?,
sobretudo de primeira instancia; de setores do Ministério Publico®® e de um amplo
grupo de juristas. Tais expedientes, na opinido de seus oponentes, afrontariam duas
garantias constitucionais: a) a separacdo de poderes, uma vez que daria poder
normativo aos tribunais - uma prerrogativa do Legislativo e b) o principio do duplo
grau de jurisdigado, ja que retiraria dos magistrados o poder de decidir livremente,
segundo a lei e 0 seu convencimento pessoal. Alegam ainda esses criticos que estas
solugdes visam fortalecer o ¢6rgdo de clpula do poder Judicidrio e propiciar
agilidade aos tribunais, implantando uma ditadura e, desta forma, impediriam a
autonomia do juiz e, consequentemente, a oxigenacdo da instituicdo. Para os
adversérios da proposta, as simulas de efeito vinculante transformariam os juizes
de primeiro grau em meros técnicos, subtraindo-lhes todo e qualquer poder e
autonomia. Entidades representativas de advogados chegam a afirmar que a adocao
da stimula vinculante implicaria atribuir ao STF e aos demais tribunais o “monopélio
da sabedoria juridica”.

No que se refere ao conjunto de problemas denominados estruturais,
também é amplo o leque de propostas, abrangendo desde alteragdes na estrutura
do poder Judiciario até modificagcdes nas competéncias de certos érgaos.

Assim, ha projetos com o objetivo de transformar o Supremo Tribunal
Federal em Tribunal Constitucional, no estilo dos modelos europeus, composto por
juizes com mandato fixo. Esta transformacao faria com que o Superior Tribunal de
Justica fosse ampliado, cabendo a ele a uniformizacdo da jurisprudéncia relativa a

legislacdo federal e a protecado das liberdades fundamentais. Trata-se de proposta

22 A avaliagdo dos juizes sobre estes e os demais itens constantes de propostas de reforma sera
detalhada no préximo item. Adiante-se, apenas que, pesquisa realizada pelo IDESP, em 1993, mostrava
que apenas 33.9% eram a favor do efeito vinculante e 14.6% da avocatéria (SADEK, 1995b). Estes
percentuais nao sofreram alteragdes significativas, segundo dados de pesquisa realizada em 2000
(SADEK, ARANTES, PINHEIRO, 2001).

23 Apenas 22% dos integrantes do Ministério Publico manifestaram-se totalmente a favor da atribuigéo
de efeito vinculante as sumulas dos Tribunais Superiores e a avocatéria para assuntos constitucionais
(Pesquisa IDESP: "O Ministério Publico e a Justica no Brasil", em SADEK, 1997).
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bastante polémica, encontrando ferrenhos adverséarios no interior da magistratura e
entre juristas.

Quanto as justicas especiais, a solugdo que sempre obteve um maior nimero
de adeptos era a que determinava a extincdo do cargo de juiz classista na Justica do
Trabalho. Tal demanda, de fato, acabou sendo efetivada, com a extingdo da figura
do juiz classista (representante do trabalhador e do patronato) por meio de Emenda
Constitucional, em dezembro de 1999, deixando pois, de constar da proposta de
Reforma do Judiciario. H4 ainda emendas visando alterar os artigos 111, 112, 113 e
114 da Constituicdo Federal para extinguir o Tribunal Superior do Trabalho, a
representacao classista em todos os graus de jurisdicdao e o poder normativo da
Justica do Trabalho.

QOutra inovacao que mudaria efetivamente o perfil institucional da Justica do
Trabalho seria a eliminacao de seu poder normativo. Esta proposta tem por objetivo
possibilitar a implantacao definitiva da negociagao coletiva em matéria trabalhista.
Argumentam seus defensores que, desta forma, o pais daria um salto de qualidade
nas relacdes de trabalho, assemelhando-se ao que ocorre nos paises capitalistas
avancados. Ali, a legislacdo limita-se a normas gerais, assim como é restrita a
intervengdo de terceiros nas relagdes trabalhistas.

No que se refere a Justica Militar, ha propostas pretendendo reduzir a
competéncia de seus juizes, redefinindo os tipos de crimes sujeitos a seu
julgamento, quando cometidos por militares ou policiais militares. Numa linha ainda
mais radical manifestou-se a OAB, sugerindo a extingcao da Justica Militar.

Cumpre também salientar que hé propostas objetivando incluir a Justica
Agréria entre os 6rgdos do Judiciério.

Propostas tendo como paréametro a democratizacao do Poder Judiciario, no
sentido de abertura de suas portas para os setores mais carentes da populagao,
prevéem a criacao de novos Juizados Especiais, especialmente na justica
trabalhista. Esses juizados especiais foram implantados na justica federal e
comegaram a operar em janeiro de 2002, principalmente para causas
previdenciérias.

A criagcao de um 6rgao externo de controle do Judiciario é, sem duvida, a
proposta que mais tem provocado discussdes. Desde que foi apresentada pela
primeira vez encontrou ardorosos defensores e recebeu uma avalanche de
protestos. Seus adeptos sustentam o argumento segundo o qual, dos trés poderes,
o Judiciario é o mais estavel e o que tem menos mecanismos de controle e de
fiscalizacao, seja por parte da sociedade, seja de outros poderes.

Essa proposta ja sofreu uma série de modificacdes, tanto no que se refere a
denominacéao do 6rgao encarregado de exercer controle sobre a magistratura, como
quanto as suas competéncias e a participagao de membros externos a instituicéo.

30



SADEK, Maria Tereza A. Poder Judicidrio: Perspectivas de Reforma

Caberia discutir a eficacia dessas propostas, classificadas como judiciais,
tendo em vista as duas dimensdes do Judicidrio: a politica e a de prestagdo de
servicos. Nao necessariamente cada uma das solugdes refere-se a apenas uma das
dimensdes, muitas vezes, os efeitos sobrepdem-se, afetando as duas dimensdes.
Além disso, a avaliacao do significado destas propostas deve levar em consideracao
ganhos em imparcialidade, em agilidade e custos e na capacidade do Judiciario de
produzir decisbdes que ponham fim aos conflitos que lhe sdo encaminhados.

Solugdes Extrajudiciais

Estas solugdes contemplam uma série de iniciativas, que vdo da esfera
legislativa propriamente dita até a criacdo de novos espacos para a solucdo de
disputas. A discussao desse tipo de proposta ndo significa minimizar o grau de
responsabilidade da estrutura do Judiciario e de seus integrantes pelas deficiéncias
na prestacdo jurisdicional, mas apreender a justica de forma mais ampla, inclusive
as implicacBes das leis e de aspectos culturais no modelo presentemente adotado.

Problemas decorrentes da legislacdo tém sido repetidas vezes apontados
como sérios obstaculos ao bom funcionamento da justica. Operadores do sistema
de justica responsabilizam fortemente a legislacao pela situacdo de crise - esta é a
visdo de 67,5% dos magistrados, 78% dos integrantes do Ministério Publico dos
estados e 73% dos procuradores da republica®®. Parece existir um relativo acordo
guanto ao fato de que grande parte da legislacao brasileira vigente é desatualizada,
tendo sido elaborada para uma sociedade que pouco se parece com a de nossos
dias, obrigando juizes a aplicar normas em muitos casos ultrapassadas. Advoga-se
que o pais deveria acompanhar uma tendéncia mundial no sentido de um
enxugamento da legislacdo, de uma reducdo da intermediacao judicial, da livre
negociacdo e da auto-resolucéo dos conflitos?.

Os ganhos advindos de uma legislacdo condizente com a complexidade da
sociedade e garantidora de direitos sdo manifestos quando se examina os efeitos
das inovacBes nesta area a partir dos anos 1980, com a Lei de Acdo Civil Publica
(1985); a Lei de Pequenas Causas (1984), transformados em 1995 em Juizados
Especiais Civeis e Criminais; o Cédigo de Processo Civil (1994), o Estatuto da
Criancga e do Adolescente (1990) e a Lei Antitruste (1994).

Na esfera legislativa, tornou-se imprescindivel ajustar a lei aos imperativos
da justica, sem que isto implique diminuir o respeito ao devido processo legal e ao
direito de defesa. A lei processual brasileira permite, de fato, uma pletora de

24 Pesquisas IDESP, op. cit.

25 Nesta direcdo, sdo incisivas as conclusdes dos estudos sobre as leis trabalhistas, mostrando seu
anacronismo, seu estimulo ao recurso judicial e, conseqiientemente, o quanto aumentam os custos de
transagdo na economia.
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recursos. Pode-se, como lembram seus criticos, até fazer embargo de declaracdo de
despacho a embargo de declaragao, isto é, o advogado diz néo ter entendido os
termos de uma sentenga e depois alega ndo compreender o esclarecimento feito
pelo juiz. Esta estratégia tem claramente como objetivo ganhar tempo, retardando a
sentenca final. Uma maior rigidez quanto ao nimero e a oportunidade dos recursos
muito provavelmente nao afetaria a equanimidade da justica.

Ainda em relacao a legislacdo processual, hd propostas que buscam limitar
as possibilidades de medida liminar ou cautelar. Muitos juristas julgam que todas as
situacgdes juridicas hoje sdo passiveis de ser postas em suspenso por medida liminar
ou cautelar, sendo mesmo até executadas em favor do autor antes que o réu tenha
sido ouvido.

Por outro lado, a desburocratizacdo das exigéncias legais constituiu-se em
uma demanda que vem ganhando adeptos. Considera-se que a simplificacdo dos
procedimentos pode significar economia de tempo e de custos, sem colocar em
risco garantias préprias do devido processo legal e direitos individuais.

Quanto aos mecanismos alternativos de solugédo de disputas, medidas ja vem
sendo implementadas no sentido de institucionalizar a conciliagcéo, a negociagao e a
arbitragem. O juizo arbitral, a chamada "Lei Maciel", ja foi, inclusive, regulamentado.
Mas o pafs ainda estd muito distante de aproveitar todo o potencial das solucdes
alternativas para a solucéao de disputas (ADR).

Essas propostas, classificadas em judiciais e extrajudiciais, ndo esgotam o
amplo leque de emendas que tem por objetivo modificar o Poder Judiciério e o
sistema de justica em geral. Ha outras emendas, como por exemplo, alteracédo dos
dispositivos relativos a promocdo dos magistrados; introducédo de participagdo do
Ministério Publico no concurso de provas e titulos para ingresso na carreira da
magistratura; modificagdao de dispositivo referente ao vitaliciamento do magistrado;
estabelecimento de investidura temporéaria para os Ministros dos STF e do STJ;
proibicdo de realizacdo de sessdes secretas, pelos tribunais, para tratar de assuntos
administrativos; extensdo para os Ministérios Publicos dos estados e do Distrito
Federal do mecanismo de confirmacdo pelo Poder Legislativo da escolha do
Procurador-Geral, hoje existente para o Ministério Pablico Federal.

Ao lado de temas que implicam mudancas constitucionais e na legislacao
ordinaria, had também aqueles que modificariam o Judicidrio no sentido de
transforma-lo em uma maquina mais moderna e menos avessa as inovagdes
tecnolégicas. Esse problema, tal como os demais, ndo é novo, mas tem se
acentuado nos ultimos anos. Atualmente, o anacronismo da maquina judicial atinge
muito mais a primeira instadncia do que os tribunais, ainda que também nesses
ainda nao se tenha aproveitado por inteiro as vantagens da informatizacéo. Ha varas
muito mal equipadas que dependem de recursos materiais de infra-estrutura
precarios para funcionar.
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E forcoso reconhecer que a pauta de reformas é ampla e que dificilmente se
obtera um consenso. Parece inquestionavel que a atual estrutura do Judiciério nao
tem sido capaz de atender minimamente as exigéncias de um servico publico
voltado para a cidadania. Ndo é igualmente claro, entretanto, como afirmamos, que
o atual modelo provoque maleficios de uma forma homogénea. Ao contrario, ha
indicios de que a morosidade e a possibilidade de um grande ndmero de recursos,
retardando uma decisao final, tém favorecido os principais usuarios do Judiciério.

O que pensam os magistrados sobre propostas de reforma e sobre a
justica e sua participagao na vida publica

Dentre os operadores do Direito, os magistrados tém um papel
extremamente relevante, proferindo a palavra final sobre controvérsias, litigios,
delitos e direitos. Sua posicdo em relacdo as propostas de reforma tém sido levadas
em conta, sobretudo nos Uultimos anos, quando, de fato, se organizaram,
participando ativamente dos debates parlamentares. Nao por outro motivo, as
associacbes representativas pressionam, fazem lobby e divulgam suas idéias e
propostas. Por outro lado, percepc¢des sobre questdes relacionadas a justica e ao
papel na sociedade orientam tomadas de deciséo.

Referimo-nos, anteriormente, a mudancas no interior da magistratura. Hoje,
parece longinquo o tempo em que se poderia dizer que juizes constituiam um grupo
homogéneo, fechado e distante da luta politico-partidaria. A rigor, é possivel
desenhar, do ponto de vista formal, dois tipos “puros” de magistrados: o que sé se
pronuncia nos autos e o que se manifesta para além dos autos. Trata-se de tipos
polares e, como tal, absolutamente distintos. O primeiro, cultua a imagem de um
juiz distante dos dramas do dia a dia, é quase um ser anédino. O segundo, ao
contrério, preza seu papel social, é quase um militante politico.

Como nado poderia deixar de ser, hd vantagens e desvantagens nas duas
imagens. O juiz tradicional guia-se pelo simbolo da justica - uma mulher segurando
uma balanca com os olhos vendados - um parametro para o seu comportamento. A
imparcialidade é o valor maximo. A justica nao enxerga porque a lei é igual para
todos e o direito sera aplicado independentemente do género, da idade, do status
econdbmico, social e politico. Uma possivel conseqiiéncia desse padrao, marcado
pelo apego ao formalismo, é que os integrantes do Judiciario acabem se
distanciando da populacdo e também dos problemas do dia a dia. Ao prezarem a
manifestacao apenas nos autos deixam de considerar temas de interesse da
sociedade e de se envolver com questdes publicas.
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O insulamento daf resultante favorece o individualismo e o corporativismo,
um fechar-se sobre questdes juridico-legais, alienando-se de temas atinentes ao real
e sobretudo a conjuntura. Haveria, em tal padrdo de comportamento, uma forte
tendéncia de entender independéncia no exercicio jurisdicional como
encastelamento.

O juiz militante, ao contrario do tradicional, nao é um ser recolhido, que se
pronuncia apenas nos autos. Suas posi¢cdes sobre temas variados sao publicas, ndo
foge dos meios de comunicacao e tende a ver a si préprio como portador de uma
missdo social?®. Dessa forma, longe de prezar o insulamento, é um ator politico, um
militante, responsavel, por exceléncia, pela realizacao da justica social. Esse “tipo”
de magistrado tende a desconfiar dos politicos profissionais.

O ativismo daf resultante embaralha as fronteiras entre aplicacédo da lei e
politica. Nesse caso, questdes juridico-legais sdo questdes politicas. Configuracdes
conjunturais e tendéncias ideolégicas orientam a leitura e a interpretacéo dos autos.

As duas imagens, contudo, por mais diferentes que sejam, guardam um
traco em comum: o juiz como ser intocavel, acima do bem e do mal, um funcionario
puUblico especial e singular, ndo sujeito a interesses provenientes de particularismos,
tal como ocorre com os profissionais da politica, quer no Legislativo, quer no
Executivo.

A construcao dos dois tipos polares, longe de esgotar a variagcédo no interior
da magistratura, tem por intencdo mostrar que é possivel distribuir os juizes nesse
continuo e, mais ainda, que nao se trata, como no passado, de um grupo
homogéneo, com alto grau de coesdo interna. Isto se reflete até mesmo na
percepcado da populacado sobre os juizes. Nos Ultimos anos, devido a presenca
constante na midia de magistrados “politicos” e ao surgimento de denlncias contra
magistrados, o imaginario popular viu-se forcado a alterar a identificagdo do juiz
como aquele cidadao sisudo, erudito, justo, possuidor de uma honra nao passivel de
suspeitas.

As diferengas no interior da magistratura podem ser captadas nos
percentuais de respostas obtidas, tanto no que se refere aos temas mais
diretamente ligados a proposta de reforma do Poder Judiciario, como em questdes
mais gerais.

Opinides sobre propostas de Reforma

Vejamos, pois, em primeiro lugar, como se posicionam os juizes em relagao
as principais propostas de reforma. A Tabela 3, a seguir, apresenta a opinido da

26 Os juizes partidarios de um “Direito Alternativo” estdo muito préximos desse padréo.
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magistratura obtida em pesquisa realizada no ano de 2000, junto a 738 juizes, de
primeira e segunda instancia, da Justica estadual, federal e do Trabalho, em onze
estados da federacdo, além do distrito federal?®’:

Tabela 3

Opinido sobre Propostas de Reforma do Judiciario (em %)
Propostas Favoréavel* | Irrelevante | Contra | N.S/N.R
Criar Conselho Nacional de Justica 39,0 21,0 25,5 14,5
CNJ: apenas com membros do Judiciério 48,5 19,0 16,5 16,0
CNJ: incluindo membros Externos ao Judiciario 20,0 14,0 47,0 19,0
Limitar periodo de eficacia das medidas 40,0 24,0 31,0 5,0
Liminares
Extinguir poder Normativo da Justiga do 29,0 25,5 32,0 13,5
Trabalho
Incorporar a Justica do Trabalho a Justica 14,0 15,0 63,0 8,0
Federal
Democratizar o Judiciario 65,5 11,5 19,0 4.0
Reduzir possibilidades de Recursos aos 83,5 4,0 9,0 3,5
Tribunais Superiores
Instituir avocatoéria para decisées de consti- 34,0 11,0 47,5 7,5
tucionalidade ou inconstitucionalidade de Lei
Instituir Simula Vinculante 32,5 6,0 35,0 26,5
Sumula Vinculante apenas para decisées do STF 46,0 6,5 33,5 14,0
Sumula Vinculante para decisdes dos Tribunais 32,0 8,0 44,0 16,0
Superiores
Impedir promocao de juiz que retiver autos além 41,0 23,5 30,0 5,5
do prazo legal
Expandir nimero Juizados Especiais 85,0 7,5 3,0 4.5
Quarentena para nomeacéo para qualquer 80,0 11,0 5,5 3,5
tribunal de quem tenha exercido mandato eletivo
ou ocupado cargo de Ministro de Estado
Quarentena para Juiz que se aposenta 63,5 22,5 10,5 3,5

*soma das respostas “muito positiva” e “positiva”
Fonte: IDESP, 2000.

27 Os seguintes estados foram incluidos na amostra: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo, Rio

de Janeiro, Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Para, Goids, Mato Grosso e Roraima.
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Dentre as questdes, em apenas seis ha posi¢des largamente majoritarias —
reunindo mais da metade dos entrevistados —, quer a favor, quer contra a proposta.
As medidas apoiadas sao: a democratizacao do Judiciédrio; a redugdo de
possibilidades de recursos aos Tribunais Superiores; a expansao do numero de
Juizados Especiais; a quarentena para a nomeacdo para qualquer tribunal de quem
tenha exercido mandato eletivo ou ocupado cargo de ministro de Estado; a
quarentena para juiz que se aposenta poder advogar na mesma jurisdicdao. Em
contraste, a proposta que prevé a incorporacao da Justica do Trabalho a Justica
Federal tem a oposicao da maioria dos magistrados. Em relagdo a todas as demais
medidas sugeridas, as opinides se dividem, indicando que os juizes constituem um
grupo com diferencia¢cbes internas, ao menos no que se refere a avaliacdo das
propostas em discussao sobre a reforma do Judiciario.

Por outro lado, ao se contrastar as opinides manifestadas na pesquisa
realizada em 2000 com as emitidas sete anos antes, em 1993%%, observa-se que
houve mudancas. As alteracGes mais significativas ocorreram nas reacbes face as
propostas de instituicdo de um 6érgado para exercer o controle externo do Judiciério;
a reducdo das possibilidades de recurso aos Tribunais superiores; a instituicdo da
avocatéria. Quanto a criacdo de sumula vinculante e a expansao do nimero de
Juizados Especiais, pode-se sustentar que ocorreu uma extraordinaria cristalizacao
na distribuicdo das avaliagcbes. Ou seja, embora tenha decorrido quase uma década
entre uma pesquisa e outra, os percentuais de juizes que manifestaram opinides
favoréveis e contrérias a estes institutos em 2000 sdo bastante similares aos
encontrados em 1993.

Passemos a um exame resumido de algumas respostas:

e A Criacdo do Conselho Nacional de Justica para fazer o Controle
Administrativo do Judicidrio

Dentre os temas em discussao na reforma do Judiciario, poucos tém provocado
tanta paixdo e celeuma quanto a criacdo de um 6rgédo de controle externo deste
poder e, na eventualidade de sua aprovagao, sua composicdo. Desde que esta
medida foi apresentada, no infcio dos anos 1990, provocou enorme reagédo entre os
magistrados, que viam nessa iniciativa sérios riscos a independéncia do Judiciario.
Apesar das criticas e resisténcias, em todos os projetos de reforma do Judiciario
(relatérios dos deputados federais Jairo Carneiro, Aloysio Nunes Ferreira e Zulaié

28 A pesquisa realizada pelo Idesp, em 1993, ouviu cerca de 20% dos juizes da Justica Comum e
Federal, em cinco estados: S&o Paulo, Rio Grande do Sul, Parana, Goids e Pernambuco. Foram
entrevistados 570 magistrados, tendo sido observada rigorosa proporcionalidade em relagcdo a
distribuicao dos mesmos entre as instancias e entrancias em cada unidade da federagéo.
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Cobra Ribeiro) sempre constou um artigo contemplando a instituicdo de um érgao
encarregado de exercer o controle externo — o Conselho Nacional de Justica.

O exame dos percentuais referentes a esta questdo mostra que pouco mais
de um quarto dos entrevistados é contrario a criacdo do CNJ; 219% dizem ser
irrelevante; e 39% manifestam-se favoravelmente (dentre estes, 13,5% julgam ser
“muito positiva” esta medida e 25,5% “positiva”).

Uma primeira leitura destas proporcdes indicaria que é consideravel a
resisténcia a constituicao de um 6rgao para exercer o controle externo do Judiciério.
Afinal, apenas 399, aceitariam esta inovacdo, contra 61% que julgaram ser
irrelevante, ou nada positiva, ou assumiram ndo possuir opinidao formada a respeito.
O contraste, entretanto, com o que ocorria em 1993 pode contribuir para esclarecer
a compreensao dessas respostas e demonstrar que houve uma apreciavel mudanca.
Efetivamente, no inicio da década, 86,59% diziam-se contréarios a criacdo do
Conselho Nacional de Justica e somente 12% expressavam concordancia.

Teria, de fato, aumentado de forma tao expressiva o apoio a um 6érgéo de
controle externo? E razoavel supor que a permanéncia do tema em debate e o apoio
de setores da sociedade civil geraram junto a magistratura um certo entendimento
de que se trata de uma inovagao "inevitavel". Dai a extraordinaria diminuicdo no
indice de resisténcia a criagcdo do CNJ. Sendo verdadeira esta hipdtese, as atengdes
passariam, entdo, a se concentrar muito mais na composicao do 6rgao.

Com efeito, como mostram os dados da Tabela 3, quase a metade dos juizes
(47%) manifestou-se contraria a inclusao de membros externos ao Judiciario e
48,5%, reagiram favoravelmente a um CNJ formado exclusivamente por membros do
Judiciario. Ressalte-se que nao foram observadas associacbes estatisticamente
significativas (ao nivel de 59%) entre a aceitacéo da criagcao do 6rgdo de controle
externo e instancia de atuacdo dos magistrados®®. Dentre os que se opdem a este
6rgao, contudo, ha distingdes: enquanto 269% dos juizes de primeiro grau julgam
positivo que o CNJ seja formado apenas por membros do Judiciario, este indice
sobe para 499, entre os de segundo grau; e, inversamente, 41% dos magistrados de
primeiro grau avaliam ser negativa uma composicao exclusivamente de membros do
Judiciério, contra 249, dos de segundo grau. Dentre os 39% que se manifestaram
favoraveis a criagdo do CNJ, 67% julgam que o 6rgéo deve ser composto somente
por membros do préprio Judiciario. Em contraposicdo, dos 25,5% que sao
contrarios a criagcdo do CNJ, 309% aceitariam o 6rgdo desde que composto apenas
por membros do Judiciario.

29 Na pesquisa de 1993 também néo se observou uma associacdo entre instancia de atuacdo e opinido
sobre a criagéo do Conselho Nacional de Justica
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A determinacdo por parte do governo de implementar o controle externo do
Poder Judiciario fez com que o tema voltasse a ser amplamente discutido e que
juizes, associacdes e até mesmo tribunais se manifestassem a respeito apés a posse
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva.

Os onze ministros do Supremo Tribunal Federal decidiram no dia 5 de
fevereiro de 2004 fixar posicao institucional contra o controle externo do Poder
Judiciario. A decisdo nao foi unanime. Na votacao reservada, seis ministros
manifestaram-se contra a fiscalizacdo externa, quatro a favor e um admitiu um
controle exercido apenas por magistrados e integrantes do Ministério Publico e da
Ordem dos Advogados do Brasil. Trata-se de posicédo institucional informada
oficialmente ao Senado pelo presidente do STF. A maioria dos ministros entendeu
que o conselho deve ser criado, mas integrado apenas por magistrados.

O presidente do Superior Tribunal de Justica, ministro Nilson Naves,
pronunciou-se inUmeras vezes contra a criacdo de um organismo para exercer o
controle externo do Judiciario. A instituicao, por sua vez, tal como seu presidente,
decidiu formalmente em 16 de fevereiro de 2004, por ampla maioria de votos,
posicionar-se contra. Apenas seis dos 27 ministros presentes a sessao votaram pela
instalacdo de um conselho de fiscalizacdo do Judicidrio formado por juizes e
pessoas de fora do Poder. O presidente do STJ ndo participou do escrutinio,
obedecendo as regras do tribunal segundo as quais ele votaria apenas em caso de
empate.

A opinido expressa pelos presidentes do STF e do STJ é compartilhada pelo
presidente do Tribunal Superior do Trabalho (TST), Francisco Fausto, que sustenta
que o “Judiciario é um Poder de Estado e ndo pode sofrer controle externo” (jornal
O Estado de S.Paulo, 16/11/2003).

Uma enquete realizada pelo portal Infojus (www.infojus.gov.br) indicava, até
a primeira dezena de fevereiro de 2004, que 47% dos 587 participantes eram
favoraveis ao controle externo. A maioria, 519%, continuava contra. Dois por cento
diziam nao ter opiniao formada. Note-se, entretanto, que apesar da maior proporcao
posicionar-se contra, trata-se de um percentual que revela a divisdo no interior da
magistratura e a disténcia entre os organismos de clpula e a base do Judiciario.

No que se refere as entidades, também é possivel detectar a auséncia de
consenso. Manifestaram-se a favor da criagdo do 6rgdo de controle externo a
Associacao dos Juizes Federais (AJUFE) e a Associacao dos Magistrados da Justica
do Trabalho (ANAMATRA) e contra a Associacao dos Magistrados do Brasil (AMB)
que, inclusive, solicitou aos senadores que, na eventualidade de ser criado, o
Conselho Nacional de Justica seja composto apenas por juizes e nao tenha poder de
determinar a perda de cargo dos magistrados. Destaque-se que a ANAMATRA
defende um controle externo muito mais amplo do que o previsto na atual proposta
de reforma, admitindo uma participag¢ao social bem maior.
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e A Extin¢do do Poder Normativo da Justica do Trabalho

No total da amostra, 299 manifestaram-se favoraveis; 25,5% disseram ser
irrelevante; 32% pronunciaram-se contra e 13,5% ou ndo souberam responder ou
preferiram nao emitir opiniao sobre esta proposta. As diferencas nas avaliagdes séo
mais claras, contudo, quando se agrupa os entrevistados de acordo com o ramo do
Judiciario em que atuam. Assim, manifestaram-se a favor: 42% dos juizes
trabalhistas; 26,5% dos estaduais e somente 149% dos federais. Trata-se de uma
distincao relevante, sobretudo porque sdo exatamente os magistrados trabalhistas
0s que menos se opdem a uma alteragdo nas atribuicGes da Justica do Trabalho.
Por outro lado, sdo bastante semelhantes os indices de apoio a extincdo do poder
normativo da Justica do Trabalho entre os juizes que atuam na primeira (41,5%) e
na segunda instancia (42%) neste ramo do Poder Judiciério.

e A Incorporacgdo da Justica do Trabalho a Justica Federal

A incorporacdo da Justica do Trabalho a Justica Federal tem a rejeicdo da
maioria dos entrevistados: 639%. A maior resisténcia a esta inovacdo, entretanto,
encontra-se junto aos juizes federais: 86%. Este percentual cai para 65% entre os
trabalhistas e 47,5% entre os estaduais. Em relagdo a esta proposta existe uma
associacao significativa (ao nivel de 5%) entre ramo de atuacao e opiniao sobre a
incorporacdo ou nao da Justica do Trabalho a Justica Federal.

e Democratizar o Judicidrio

Os entrevistados manifestaram uma expressiva concordancia (65,5%) com a
proposta que visa a democratizacdo do Judiciario, mediante, por exemplo, a
instituicao de eleicGes para a escolha dos integrantes dos 6rgaos de cupula. Este
apoio, contudo, como seria de se esperar, é consideravelmente maior entre os juizes
que atuam em primeiro grau quando contrastados com os de segundo grau (51%
versus 25%).

e A Reducdo das Possibilidades de Recursos aos Tribunais Superiores

Entre 1993 e 2000, houve uma mudanga na distribuicdo das opinides.
Enquanto em 1993 679% dos magistrados eram favoréaveis a esta medida, este
percentual subiu para 83,5% em 2000. Dentre os entrevistados no ano de 2000, o
maior percentual de apoio foi observado entre os juizes trabalhistas de segundo
grau - 93% -, e 0 menor entre os juizes federais de primeiro grau, 77%.
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Testes estatisticos indicam que héa diferencas significativas nas avaliacdes
emitidas pelos magistrados de acordo com o ramo de atuacdo. O mesmo nédo
ocorre, no entanto, quando se leva em consideracao a instancia.

e A Avocatoria

Enquanto em 1993 apenas 14,5% dos juizes eram favoraveis a avocatéria
para decisdes de constitucionalidade ou inconstitucionalidade de lei, este percentual
mais do que dobrou em 2000, passando para 34%. Nesta ultima pesquisa, observa-
se uma associacao estatisticamente significativa (a 5%) entre instancia de atuacao e
avaliacao sobre a introdugdo da avocatéria. Assim, enquanto 31,5% dos juizes de
primeiro grau sao favoraveis a medida, esta proporc¢ao chega a 45,5% entre os que
atuam no segundo grau. A comparacdo por ramo de atuagao também apresentou
associacao estatistica, com os seguintes percentuais de aceitacdo da medida: 419,
entre os estaduais, 28,5% entre os federais e 30,5% entre os trabalhistas.

J& em 1993, distintamente, os percentuais dos que se manifestavam
favoraveis a medida eram os mesmos, independentemente da instancia de atuacao:
14,59%,. Entre os contrérios a proposta, no entanto, havia uma diferenca: os que
atuavam em primeira instancia eram mais desfavoraveis (65,5%) do que os que se
encontravam na segunda instancia (52%).

e A Sumula Vinculante

Entre 1993 e 2000 a distribuicdo de opinides em relagdo a instituicao da
simula de efeito vinculante permaneceu praticamente inalterada: eram 349 de
opinides favoraveis e passaram e ser 32%. Porém, se em 1993 nao existia uma
associacdo significativa entre instancia de atuagdo e avaliacao sobre a adocao da
simula, o mesmo nao foi observado em 2000. A analise da distribuicdo das
respostas na Ultima pesquisa demonstra uma forte relacdo entre essas duas
variaveis. A rejeicdo a sGmula é quase o dobro na primeira instancia quando
comparada a segunda (399 contra 21%). Por ramo da justica, nota-se que os mais
favoraveis sdo os juizes estaduais ( 36%) e os menos os trabalhistas (29%). E
notavel o alto percentual de juizes federais que nao respondeu ou que preferiu ndo
se manifestar sobre esta questédo (35%,).

Nota-se, ainda, que ha uma maior tendéncia em se aceitar simulas para
decisdes do Supremo Tribunal Federal do que para decisdes de todos os tribunais
superiores. Assim, enquanto 46% concordariam com a instituicdo de simulas para
as decisdées do STF, o percentual cai para 32% quando se trata de estender este
instituto para todos os tribunais superiores.
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Saliente-se que o atual presidente do STF sempre se destacou como um
ardoroso defensor da sdmula vinculante. Em seu depoimento a Comissédo de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, em 4/2/2004, Nelson Jobim
afirmou que a “simula tem por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficdcia de norma
especifica produzida pelo Congresso Nacional, com a sanc¢do do presidente da Republica,
sobre a qual haja controvérsia — entre 6rgdos do Judicidrio ou entre esses 0rgdos e a
administracdo publica -, que acarrete grave inseguranca politica. A sumula seria
aplicada, ainda, no caso de multiplicacdo de processos que discutam questdo idéntica”.
De seu ponto de vista, a adogdo da simula vinculante tornaria menos oneroso o
processo judicial, diminuiria o nimero de processos, além de tornar mais réapida a
prestacdo jurisdicional.

e Os Juizados Especiais

Esta é a proposta que recebe a maior proporcdo de apoio (85%). Bastaria
dizer que apenas 3% dos entrevistados manifestaram-se contrarios. Saliente-se,
ainda, que o percentual de juizes que se pronunciou favoravel a esta proposta na
pesquisa realizada em 2000 é bastante semelhante ao verificado em 1993 (85% e
83,5%, respectivamente). Além desta permanéncia de avaliagcao positiva, é possivel
afirmar que ndo existem diferencas significativas no apoio dado a medida que prevé
a expansao dos juizados especiais, quer quando se discrimina os magistrados por
instancia quer por ramo de atuacéo.

e A Quarentena para nomeacdo para qualquer Tribunal de quem
tenha exercido mandato eletivo ou ocupado cargo de ministro de
Estado

O alto apoio a esta modalidade de quarentena (80%) é verificado junto a
todos os magistrados, independentemente do ramo da justica e da instancia de
atuacao.

e A Quarentena para juiz que se aposenta poder advogar na mesma
jurisdicdo

Comparativamente, € menor a proporgao de apoio a este tipo de quarentena
do que o verificado na proposta anterior (63,5% contra 80%). Ou seja, os
entrevistados avaliam de forma mais critica os que poderiam ingressar em um
tribunal do que as possibilidades de atuacdo daqueles que deixam uma corte de
justica. Ressalte-se, contudo, que, dentre os 63,5% que afirmaram ser positiva a
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quarentena para juiz que se aposenta poder advogar, a expressiva maioria (94%)
também julga que deve ser observada a quarentena para nomeacdo para qualquer
tribunal de quem tenha exercido mandato eletivo ou ocupado cargo de ministro de
estado.

Sublinhe-se que, em relagcédo a esta medida, também nao foram encontradas
diferencas nas opinides dos entrevistados quando analisados segundo o ramo e a
instancia de atuacao.

e A Proibicdo de Juizes e Promotores de revelar fatos ou informacées
que violem o sigilo legal, a intimidade, a vida privada, a imagem ou
a honra das pessoas

Apesar da diferenca entre os percentuais nao ser muito grande, a maioria,
41,5%, dos jufzes manifestou-se favoravelmente a esta proposta, batizada por seus
criticos de a “lei da mordaca”. Certamente, trata-se de um indice de apoio mais alto
do que fariam supor as discussdes na imprensa e sobretudo as manifestacdes dos
integrantes do Ministério Puablico. Verificam-se, contudo, apreciaveis diferengas nas
opiniGes, quando estas sdo analisadas de acordo com a instancia de atuacdo do
magistrado: enquanto o apoio a esta medida foi de 38%, entre os juizes de primeiro
grau, este percentual alcanca 57% entre os magistrados de segunda instancia. Em
relagdo aos ramos, nao foram detectadas diferencas significativas nas avaliagdes.

e A Concentracdo no Tribunal de Justica de todas as acdes envolvendo
Prefeitos

Os dois extremos relnem, aproximadamente, o mesmo percentual de
respostas: sdo 35% de manifestagdes favoraveis e 34,5%, de contréarias. Novamente,
a mesma distribuicdo de opiniGes é observada quando se examina esta questao por
instancia de atuagao do entrevistado. Ha, porém, diferengas relevantes quando se
analisam as avaliacdes segundo 0 ramo: os juizes estaduais e trabalhistas sdo mais
favoraveis a esta medida do que os magistrados federais (39,5%, nos dois primeiros
casos contra 20%).
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Percepcdes sobre temas gerais

As avaliagdes e percepgdes sobre temas que extrapolam as propostas de
reforma sao preciosos indicadores sobre a forma como juizes interpretam a
realidade e seu papel social, além de permitirem adicionar valiosas informagdes
sobre o grau de homogeneidade e de coesao internas a magistratura. Examinemos,
pois, as respostas constantes das tabelas a seguir.

Tabela 4
Neutralidade do Judiciario, por instancia (em %)
Concordancia Juizes 1° Juizes 2° Ministros Total
grau grau

O Poder Judiciario ndo é neutro; em suas
decisGes o magistrado deve interpretar a 83,5 79,1 76,1 82,9
lei no sentido de aproximé-la dos pro-
cessos sociais substantivos e, assim,
influir na mudanca social.

A néao neutralidade do Judiciario ameaca
as Liberdades e a mudanga social nao 16,5 20,9 23,9 17,1
deve ser objeto de apreciacao por parte
do Judiciéario.

Fonte: Vianna, 19963

O problema da neutralidade do Judiciario tem intrigado analistas ha muito
tempo. Ou seja, qual a margem de liberdade dos juizes? S&o eles estritos
aplicadores da lei, como insistia Montesquieu ou, ao contrario, a interpretagcao
permite o ativismo judicial? Em outras palavras, é possivel, a partir dessas respostas
descortinar-se o perfil ideolégico da magistratura, se ela esta mais préxima ou mais
distante do tipo tradicional — aquele que s6 se pronuncia nos autos — descrito no
inicio deste item.

Em pesquisa realizada em 1993 (SADEK, 1995) ja se apreendia que:

a) 73,7% dos juizes entrevistados “concordavam inteiramente” ou “concordavam
muito” com a afirmagao segundo a qual “o juiz ndo pode ser um mero aplicador
das leis, tem de ser sensivel aos problemas sociais”;

b) 37,7% posicionaram-se da mesma forma em relagdo a assertiva: “o compromisso
com a justica social deve preponderar sobre a estrita aplicagdo da lei”.

30 Resultados de pesquisa realizada em 1996 junto a 3166 magistrados, em todo o pafs. Para detalhes
ver Vianna (1996).
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Observa-se, como mostra a Tabela 4, que, tal como sucedia nos resultados da
pesquisa feita em 1993, é amplamente majoritario o percentual de juizes que se
afasta do modelo cléssico de magistrado. Embora a percepcdo de nao neutralidade
do Judiciério seja proporcionalmente maior entre os magistrados que atuam na
base da instituicdo, os percentuais sdo, de toda forma, extremamente relevantes
para todas as instancias, inclusive para os integrantes dos tribunais. Ainda que se
facam os devidos descontos, uma vez que todos almejam um papel criativo, ou
interpretativo, fugindo de uma fungdo suposta como meramente técnica, nao
haveria como negar que a rejeicao da neutralidade do Judiciario traz elementos que
contrariam a previsibilidade e a certeza juridica, conferindo justificativas para o
ativismo judicial.

O fendmeno da judicializacao da politica é reconhecido por cerca de 429%
dos jufzes (soma de “muito freqientemente” e “freqlientemente”) como mostra a
tabela 5 a seguir:

Tabela 5

Freqiiéncia de Decisdes Politicas por parte de juizes (em %)
Argumenta-se que nos ultimos anos os juizes tém arcado com o
6nus de decidir sobre questdes que sao de carater essencialmente
politico e que, portanto, deveriam ser resolvidas pelos poderes N %
politicos. Na sua opinido com que freqiéncia isso ocorre?
Muito freqlientemente 63 8,5
Frequentemente 249 33,6
Ocasionalmente 283 38,2
Raramente 89 12,0
Nunca 23 3,1
N&o sabe / sem opiniao 18 2,4
N&o respondeu 16 2,2

Fonte: IDESP, 2000.

A transferéncia para o Judiciario de decisdes que seriam classicamente de
responsabilidade do Executivo ou do Legislativo transforma magistrados em atores
politicos e, mais do que isso, confere aos integrantes do Judiciario a
responsabilidade e também o 6nus de tomar decisGes que se traduzem em politicas
publicas. Por outro lado, tal possibilidade, combinada com uma percepc¢ao critica
do positivismo juridico justifica e dé aos juizes um papel relevante como atores
politicos de primeira grandeza.
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A avaliacdo sobre a politizacao do Judiciario pode ser depreendida das
respostas constantes da Tabela 6, a seguir:

Tabela 6
Freqiiéncia com que decisdes refletem visao politica dos juizes (em %)

Argumenta-se, no sentido oposto, que também o Judiciario se “politizou”

muito nos ultimos anos, o que faz com que por vezes as decisdes sejam

baseadas mais nas visdes politicas do juiz do que em uma leitura N %

rigorosa da lei. Na sua opinido com que frequéncia isso ocorre?

Muito frequientemente 29 3,9
Frequentemente 150 20,2
Ocasionalmente 372 50,2
Raramente 148 20,0
Nunca 14 1,9
Nao sabe / sem opiniao 12 1,6
Nao respondeu 16 2,2

Fonte: IDESP, 2000.

E notavel que quase Y% dos entrevistados reconhecam que “muito
freqlientemente” e “frequentemente” decisGes refletem a visdo politica dos
magistrados. A metade afirma que isso sé ocorre “ocasionalmente” — o que néao
deixa de ser uma admissdo da influéncia da visao politica sobre as decis@es.
Observe-se que apenas 1,99 dos que se manifestaram disseram que tal reflexo
“nunca” ocorre.

A Tabela 7 traz informacbes a respeito dos tipos de causas mais ou menos
sensiveis a “politizacdo” dos integrantes do Judiciario, segundo a percepgao dos
préprios magistrados.
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Tabela 7
Freqiiéncia da “‘politizagdo’ nas decisdes por tipo de causa (em %)
_ Nunca ou - ~
Muito Algo Pouco Nao sabe / Nao res-
} N ) Quase o
Frequente | Freqiente | freqliente Sem opinido | pondeu
nunca

Trabalhista 17,0 28,1 25,9 12,0 10,7 6,3
Tributéria 10,5 28,1 34,3 9,9 9,2 8,1
Comercial 3,2 144 43,9 16,7 12,5 9,5
Propr. Industrial 1,9 10,5 35,1 20,1 22,7 9,7
Dir. Consumidor 12,0 29,6 25,8 13,4 10,9 8,4
Meio Ambiente 17,1 28,2 22,1 10,9 12,4 9,2
Inquilinato 4,9 15,2 35,1 22,7 12,8 9,3
Previdenciéria 14,7 31,3 27,1 9,6 9,3 8,0
Merc. Créditos 12,0 27,4 26,9 10,3 14,6 8,9
Privatizacao 25,0 31,4 17,5 5,5 11,9 8,6
Reg. Serv.

- 17,9 32,5 20,9 7,4 13,0 8,2
publicos

Fonte: IDESP, 2000.

Segundo os juizes, causas relacionadas a privatizacdo, a regulacdo dos
servicos publicos, ao meio ambiente e trabalhistas sdo as mais suscetiveis a
“politizacao”, isto &, ocorre com mais frequéncia que decisBes referentes a essas
questbes sejam mais baseadas nas visbes politicas do magistrado do que na leitura
rigorosa da lei. Saliente-se que, para 259% dos entrevistados, em decisdes
envolvendo a privatizacao, a “politizacao” é “muito frequente”, sendo que para 31%
ela é “algo frequente” e para apenas 5,5% isso “nunca ou quase nunca” se verifica.

Inversamente, causas relativas a propriedade industrial e comercial seriam as
menos vulneraveis as visdes politicas dos juizes.
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Tabela 8

Tenséo entre garantir cumprimento de contratos e justica social (em %)

Na aplicacdo da lei, existe freqientemente uma tensao entre contratos, que precisam
ser observados, e os interesses de segmentos sociais menos privilegiados, que
precisam ser atendidos. Considerando o conflito que surge nesses casos entre esses
dois objetivos, duas posi¢cdes opostas tém sido defendidas:

A- Os contratos devem ser sempre respeitados, independentemente de suas %
repercussdes sociais;

B- O juiz tem um papel social a cumprir, e a busca da justica social justifica decisées

que violem os contratos.

Com qual das duas posi¢gdes o Sr(a) concorda mais?

Concorda mais com a primeira (A) 19,7
Concorda mais com a segunda (B) 73,1
Nao sabe / Sem opinido 2,8
N&o respondeu 4,3

Fonte: IDESP, 2000.

O grau de politizagdo pode ser ainda melhor observado nos percentuais de
respostas relativos a tensdo entre respeito a contratos e busca de justica social, tal
como constam da Tabela 8. Ressalte-se que 73,1% dos entrevistados manifestaram-
se a favor da segunda alternativa — “o juiz tem um papel social a cumprir, e a busca da
justica social justifica decisdes que violem os contratos”. Apenas 19,7% afirmaram

|u

concordar mais com a primeira afirmacao, segundo a qua
sempre respeitados, independentemente de suas repercussbes sociais”.

0s contratos devem ser

Tais proporcbes somadas as encontradas nas questdes anteriores permitem

extrair algumas conclusées:

a) é significativo o percentual de juizes que dista do tipo mais tradicional de

magistrado — o que sé se manifesta nos autos;

b) vem se constituindo um “tipo” de magistrado “politizado”, condizente
com as potencialidades contidas no texto constitucional e no modelo

institucional adotados apés a Constituicdo de 1988;

c) esse “novo” tipo de magistrado atribui-se um papel politico, de ator

politico, co-responsavel por politicas publicas;

d) nesse papel, o juiz vé a si préprio como protetor de certos grupos sociais
— 0s mais fracos; é um promotor de justica social mais do que um

aplicador da lei.
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Por fim, caberia sustentar que as conseqiéncias desse “novo” tipo de
magistrado refletem-se tanto nas condi¢des de governabilidade como na identidade
da magistratura e nos parametros relativos a previsibilidade e a certeza juridica.

Perspectivas de Reforma

O Brasil das ultimas décadas pouco se parece com o pafs do passado.
InGmeras alteragcdes marcaram a sociedade e o Estado, tanto na economia como na
politica e no ambito social. Mesmo do ponto de vista cultural, area em que as
transformac@es costumam ser mais lentas, o contraste é gritante. Esse conjunto de
mudanc¢as nao se verificou no mesmo ritmo nem em igual magnitude. Mas raros sao
os aspectos em que a forca mudancista ndo tenha marcado presenca. Neste quadro,
o Judiciério destoa. Qualquer retrato desse poder indicaréd que se esté diante de
uma instituicdo muito refratéaria as marcas do tempo.

A persisténcia de tracos antigos ndo corresponde a um desejo de
conservacao por parte da cidadania. Ao contréario, parece nao restar duvidas de que
o Poder Judiciario, com sua configuracdo atual, estd longe de atender as
necessidades de uma sociedade regida pela lei democratica. A insatisfacao com seu
desempenho nao é nova e tem sido crescente. Isto ndo significa dizer, contudo, que
projetos de reforma tenham conseguido adquirir o status de prioridade. Em uma
agenda repleta de demandas por mudancas, torna-se cada vez mais claro que
outros foram os alvos principais.

As resisténcias a mudanga tém sido apreciaveis. Mas, por outro lado, o grau
de tolerancia com as deficiéncias ja atingiu patamares téo baixos que colocam em
risco a prépria convivéncia democrética. E urgente a avaliacdo das propostas
judiciais e extrajudiciais em discussao e de seus efeitos sobre a administracéo e a
distribuicdo de justica. O problema certamente ndo apresenta uma solucgao "étima’,
univoca e inquestionavel. Mas isto nado significa dizer que enquanto nao houver o
“6timo” nada deva ser feito.

E puro truismo repetir que h& oposicdo as mudancas. Vantagens vistas como
garantias por uns, aparecerdao como privilégios para outros; direitos serdo ora
classificados como condi¢bes para o exercicio do ato de julgar, ora como
formalizacao de desigualdades. Entretanto, a despeito dos obstaculos, ndo ha mais
como adiar reformas que tenham por objetivo aperfeicoar o sistema de justica
brasileiro. Destas iniciativas dependerdo ndo apenas uma maior credibilidade no
Poder Judiciario e uma cidadania plena, mas também a consolidacdo do Estado de
Direito e as chances de sucesso de insercdo da economia do pais nos novos
parametros internacionais.
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Apesar de ndo adquirir primazia, ou mesmo uma colocacao préxima da
lideranca entre as reformas vistas como urgentes, questdes sobre a justica
passaram a ocupar um papel de destaque no debate publico. Leis, juizes, tribunais,
sentencas e decisGes conquistaram espaco nos meios de comunicacdo e nas
preocupacbes do cidadao. Deste ponto de vista, é consideravel o contraste com
periodos anteriores, mesmo com aqueles comprometidos com a liberdade, a
equidade e o respeito aos direitos. Efetivamente, as discussdes tém se intensificado,
chamando cada vez mais a atencdo ndo apenas de especialistas e operadores do
sistema de justica, mas também de parlamentares, da grande imprensa e de
representantes da sociedade civil. Comissbées tém sido criadas para examinar o
problema e sugerir solugdes. Mesmo organismos internacionais, no passado mais
preocupados com temas estritamente econémicos, tém alertado para a urgéncia de
reformas no sistema de justica.

A despeito desta mudanca e do relativo consenso sobre a existéncia de uma
crise nesta éarea, ainda é baixo o grau de concordancia, quer sobre as causas que
tém provocado a insatisfacdo com a administracéo e a distribuicdo de justica no
pais, quer sobre os itens que deveriam constar de uma agenda que visasse o seu
aperfeicoamento. Assim, a reforma do Judiciario e das demais instituicbes que
compdem o sistema de justica permanece na pauta do Congresso Nacional desde
1992 e nada indica que a votacdo do projeto como um todo seréd concluida em
futuro préximo. Alids, as palavras do atual Ministro da Justica, Méarcio Thomaz
Bastos, logo apdés a sua posse em janeiro de 2003, reforcaram a incerteza
dominante e a auséncia de consensos: “tudo tera que recomecar do zero”.

O novo retorno ao ponto de partida nao significou, no entanto, que o projeto
aprovado pela Camara dos Deputados em junho de 2000, apés uma longa
tramitacdo, a espera de aprovagdo no Senado, fosse inteiramente abandonado e
com ele seus supostos e solugdes. Por outro lado, a fala do Ministro da Justica nao
correspondeu um aguardar em uma longa fila de espera. Ao contrario, o governo
Luiz Inacio Lula da Silva tem dado sinais de que mudancas no Judiciario devem ser
implementadas.

De fato, é possivel sustentar que iniciativas governamentais deram mais
concretude a reforma. Dentre essas iniciativas, a mais importante foi a criacdo, em
maio de 2003, da secretaria de Reforma do Judiciario, no ambito do Ministério da
Justica. Essa secretaria tem coordenado uma série de discussdes sobre o tema e
apresentado sugestdes de reformas que prescindem de mudancas constitucionais,
como por exemplo, melhorias na gestdo com a modernizagcao e a informatizacéo de
varas, féruns e tribunais.

Ap6s a instalacdo do governo Luiz Inacio Lula da Silva recrudesceram
acentuadamente as criticas ao Judiciario. O préprio presidente proferiu avaliagdes
negativas. As criticas foram constantes durante todo o primeiro ano de mandato, a
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ponto de se criar uma situacdo que alguns chegaram a qualificar de crise
institucional. O embate entre o Executivo e o Judiciario iniciou em abril de 2003,
quando o presidente defendeu o controle externo do Judicidrio e a abertura de sua
“caixa-preta” (sic). Os chefes dos dois poderes chegaram a ficar 4 meses e meio sem
se falar. O presidente Luiz Inacio Lula da Silva deixou, inclusive, de comparecer a
sessdo de comemoragdo dos 175 anos do Supremo Tribunal Federal. A
reconciliagdo ocorreu em 21 de novembro de 2003, em ceriménia de sancdo de leis
que criaram 183 varas federais e 269 varas do trabalho, além de 300 novos cargos
de procurador do Trabalho. A reaproximacao ocorreu exatamente no momento em
que o governo decidiu dar prioridade a reforma do Judiciério.

Para que se tenha uma idéia do grau de confronto entre os poderes, disse o
chefe do Executivo em 22 de abril de 2003:

“queremos uma Justica igual para todos e ndo uma Justica que
cuida com mais carinho daqueles que tém alguns contos de réis em
conta bancaria. Muitas vezes a Justica nao age cumprindo a
Constituicdo, onde diz que todos sdo iguais perante a lei. E o que chamo
de Justica classista, que tem classe, que tem lado” (jornal O Estado de S.
Paulo, 23/04/03).

No mesmo tom, em 13/05/2003, o presidente cobrou do Judiciario
agilidade para que processos contra administradores publicos acusados de
corrupcao nao fiqguem engavetados:

“espero que o Poder Judiciario tenha agilidade para que
processos nao sejam engavetados, para que processos ndo demorem,
porque o povo ndo pode continuar sendo roubado” (jornal Folha de S.
Paulo, 14/05/2003).

Em sua fala para empresarios e politicos, em 20/11/2003, repetiu sua
insatisfacdo com o desempenho do Judiciario:

“O que nés queremos é apenas assegurar que todos nés sejamos
iguais perante a lei. E se o Poder Executivo tem fiscalizagdao e o Poder
Legislativo tem fiscalizacdo, por que o Poder Judiciario nao pode ter o
controle externo da sociedade, para que ele possa funcionar? Qual é o
problema?” (jornal Folha de S. Paulo, 21/11/2003).
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As criticas nao eram exclusividade do Executivo. No Legislativo, afirmou em
pronunciamento no grande expediente, em 14/03/03, o deputado federal Joao
Alfredo do PT do Cearéd, com o aplauso da maioria dos parlamentares:

“O Poder Judiciario é o Unico infenso a qualquer tipo de controle
social. A luta pelo controle externo vem desde a Constituinte. A OAB, a
lgreja Catélica e as entidades democraticas deste pafs tém se pautado
por isso. Essa é a posi¢cao do Ministro da Justica, Dr. Marcio Thomaz
Bastos, e do Advogado Rubens Approbato Machado, Presidente da OAB
nacional. Nao podemos perder a oportunidade de, nesta Legislatura, criar
mecanismos de controle externo do Judiciario”.

Além das criticas por parte de membros do Executivo e de parlamentares,
em outubro de 2003, houve uma proposta de uma representante da ONU de se
fazer uma espécie de auditoria no Judiciario, em fungdo da impunidade criminal.
Por outro lado, a secretéria-geral da Anistia Internacional, Irene Zubaida Khan, ao
entregar o relatério da entidade, cobrou do presidente Lula a reforma do Judiciério,
especialmente na éarea criminal e a adoc¢do de politicas que assegurem o acesso dos
mais pobres a Justica. O documento afirma que as reformas devem “incluir
mecanismos independentes de transparéncia, supervisdo, investigacdo e de acesso mais
generalizado a Justi¢a”.

Ademais, novos resultados de pesquisas de opinidao tém mostrado um alto
grau de descontentamento com o Judiciario. A mais recente, patrocinada pelo
Conselho Federal da OAB, indica que o Judiciario é visto pela populacdo como uma
instituicdo pouco confiavel3!.

Integrantes do Judiciario, como ndo poderia deixar de ser, reagiram as
criticas, particularmente as oriundas do Poder Executivo. As respostas mais asperas
vieram do entdo presidente do STF, Mauricio Corréa, que criticou o “centralismo
stalinista” do governo e os “impropérios”, as “manipulacbes politicas” e o
“deslumbramento” com o poder por parte de Lula (Revista Veja, 3/09/2003). Mesmo
antes dessa data, em junho, no dia da posse como presidente do STF, o ministro
Mauricio Corréa atacou a reforma da Previdéncia do governo. Também o presidente
da Associacao dos Magistrados do Brasil, Claudio Baldino Maciel, assumiu a defesa
da corporacao. Disse que o governo Luiz Inacio Lula da Silva tem “vocacéao para a
concentracdo de poder” e atribuiu a esse motivo a disposi¢cao do PT de priorizar a
reforma do Judiciario no Congresso. Segundo ele, os ataques a Justica sdo muito
comuns em governos autoritarios, de desejarem um Judiciario sem autonomia e

31 Pesquisa de ambito nacional feita pela Toledo & Associados em novembro de 2003.
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eficacia, para impedir os juizes de “conter os impulsos autoritarios dos
governantes” (FSP, 4/11/2003).

Nesse clima, marcado pela tensao politica, ha fortes indicios de que, depois
de mais de uma década na fila, a reforma do Judiciario tenha deixado de ser mais
uma entre as promessas de reforma, passando a constar, de fato, da agenda de
prioridades do Governo e do Legislativo. Acrescente-se, ainda, como aspecto
favoréavel a discussado e a implementacdo de mudancas, a ocorréncia de uma onda
reformista do sistema de justica atingindo vérios pafses da América Latina®.

A rigor, o tempo de tramitacdo de propostas de reforma no Congresso e
diferencas entre os relatérios atestam que a reforma do Judiciario nunca havia sido,
realmente, prioridade politica para os partidos politicos e para o governo. Por outro
lado, as divergéncias no interior da magistratura e as pressdes da OAB impediram
que qualquer proposta chegasse a termo.

Do ponto de vista do jogo politico, na disputa entre o Executivo e o
Judiciério, a balanca tem pendido claramente a favor do Executivo, que reline
in0meras vantagens. Para comecar, sao praticamente unénimes as criticas ao
Judiciério por parte da populacdao e do Legislativo. Ademais, por ocasido da
discussédo da Reforma Previdenciéria, o Judiciario ficou com sua imagem ainda mais
desgastada, uma vez que suas posicdes foram vistas como essencialmente
corporativas e de defesa de privilégios. A magistratura chegou, inclusive, a ameacar
0 governo com uma greve, que acabou sendo cancelada. De toda forma, essa reacao
— com tracos de comportamento fortemente sindicalista — provocou reflexos
negativos na imagem do Judiciério junto a opinido publica.

Da o6tica do governo, a reforma do Judiciario daria vigor a uma agenda
positiva. Na presente conjuntura, os interesses da magistratura podem ser mais
facilmente neutralizados e identificados como particularistas, sectéarios e contréarios
aos principios da igualdade e dos interesses sociais. A gestdo do ministro Mauricio
Corréa na presidéncia da mais alta corte de justica do pafs, o Supremo Tribunal
Federal, acabou por fornecer mais argumentos para os partidarios da reforma. O
ministro, durante seu mandato, revelou um exacerbado corporativismo, um
acentuado animo para disputas e provocou, com suas manifestacdes e reacbes, uma

32 Na Argentina, o presidente Néstor Kirchner comecou a promover mudancas no Judiciério assim que
assumiu o cargo. Dois magistrados renunciaram ao cargo de ministro da Corte Suprema de Justica,
devido a acusacdes. No infcio de dezembro de 2003, o Senado argentino destituiu um ministro da Corte
Suprema de Justica. Eduardo Moliné O’Connor foi considerado culpado das 9 acusagbes que pesavam
contra ele. O juiz criou a “maioria automética”, pela qual 5 dos 9 magistrados sempre votavam a favor
do Executivo durante o governo C. Menem (1989-99). No Paraguai, o presidente Nicanor Duarte Frutos,
liderou um processo denominado de “limpeza”. Como resultado, em quatro meses, de agosto — quando
assumiu o poder - até o final de novembro de 2003, dos nove ministros da Corte Suprema paraguaia,
trés renunciaram e trés foram submetidos a um julgamento politico na Camara dos Deputados e no
Senado.
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excessiva presenca nos noticiarios. A defesa dos interesses da magistratura, ainda
que legftima, transpareceu como reivindicagao corporativa em pré, nao de direitos,
mas de regalias e privilégios. Sua lideranca foi marcada também por repetidos
embates, quer com o Executivo, quer com o Legislativo. Em conseqliéncia, ocupou
um extraordinéario espaco na midia escrita, falada e televisiva.

Some-se, ainda, a esses fatores favoraveis a reforma, o impacto provocado
pelo Ultimo escandalo envolvendo juizes, conhecido como “operacdo Anaconda”.
Esse caso, ao mesmo tempo que colocou integrantes do sistema de justica no banco
dos réus, providenciou mais argumentos a favor de uma reforma, podendo vir a
contribuir para o aprimoramento das instituicbes de Justica, particularmente o
Judiciario e o Ministério Publico. O processo de prisdo do juiz federal Jodo Carlos da
Rocha Mattos foi exemplar.

Por outro lado, buscam-se aliados junto a prépria magistratura, tendo por
base a percepc¢do de que hd um grupo de juizes descontentes com a situacéo atual®3
e, também, que é possivel valorizar e multiplicar experiéncias inovadoras que tém
se desenvolvido em vérios tribunais, assentadas no uso de ferramentas de gestao e
de tecnologia.

Para o governo, ou mais especificamente para a Secretaria de Reforma do
Judiciario, vinculada ao Ministério da Justica, a reforma deveria ser fatiada. Isto &,
deveriam ser discutidos e votados primeiramente os pontos sobre os quais ha
acordo, ou pelo menos possibilidades de se atingir uma ampla maioria de votos.
Além disso, essa estratégia distingue mudancas que necessitam de reforma
constitucional de mudancas infra-constitucionais.

No que se refere a mudanca constitucional, alguns temas sao considerados
prioritarios para o governo: a criacdo de um 6rgéo de controle externo34, destinado a
fiscalizar as atividades do Poder Judiciério; a federalizacdo dos crimes contra os
direitos humanos, transferindo a competéncia de julgar crimes dessa natureza da
justica estadual para a federal; a quarentena do ingresso e de saida dos
magistrados, proibindo-se pessoas que ocuparam altos postos no Executivo de

33 A estratégia do governo foi de neutralizar Mauricio Corréa do STF e dialogar com Nelson Jobim,
presidente da corte, a partir de 10/05/2004. O ministro Nelson Jobim manifestou-se favoravelmente a
inimeros pontos que constam da lista de itens prioritarios da reforma como, por exemplo, a criagédo de
um érgéo de controle externo do Judiciario. Na mesma linha, o governo tem se aproximado do ministro
Edson Vidigal que, em 2004, passou a presidir o Supremo Tribunal de Justica e que defende as mesmas
posicbes de Jobim.

34 Atualmente o Poder Judiciario ndo esté sujeito a nenhum controle externo. A fiscalizagdo existente é
interna. Quando um magistrado tem a sua conduta sob suspeita, é julgado pelos préprios colegas, que
decidem sobre os seu afastamento. De 1977 a 1987, durante o regime militar, havia o Conselho Nacional
de Justica, composto exclusivamente por ministros do STF, sem poder de decretar a perda do cargo do
juiz no caso de falta grave. Durante a Constituinte, os partidos de oposi¢do defendiam a criagdo de um
6rgdo de controle externo do Judicidrio. Mas os magistrados, com o apoio do chamado “centrao”,
conseguiram impedir a sua recriagéo.
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serem nomeados para os tribunais e, por outro lado, de magistrados aposentados
atuarem como advogados nos tribunais dos quais saifram durante trés anos; a
simula impeditiva de recursos; uniformizagdo dos critérios de concursos para juiz e
promotor no pais, eliminando, assim, distor¢cdes hoje existentes entre as unidades
da federacdo; e autonomia das defensorias publicas, desvinculando do Executivo
essas carreiras que prestam assisténcia judiciéria gratuita.

Esses temas estdo longe do consenso. Assim, por exemplo, como
mostramos, se é consideravel o apoio a criacao de um conselho para exercer a
fiscalizagao do Judiciério, sao apreciaveis as divergéncias quanto a composicao
desse 6rgdo. Segundo o relatério da deputada Zulaié Cobra Ribeiro, aprovado na
Camara dos Deputados e em discussdo no Senado, o conselho seria composto por
15 membros: 9 juizes, 2 representantes da OAB, 2 membros do Ministério Publico e
2 cidadados, um indicado pela Camara e outro pelo Senado. O governo e o PT
prefeririam um conselho em que os juizes fossem minoria, mas, face as
resisténcias, sobretudo por parte da magistratura, tém apoiado a proposta que
tramita no Congresso. Os magistrados, por seu lado, como vimos no item anterior,
estdo divididos. Pondere-se, contudo, que ja é possivel registrar mudancas e mais
do que isto, € muito provavel que o placar contrario ao controle externo verificado
no Supremo se altere a partir de maio de 2004, com a aposentadoria compulséria
do até entdo presidente da corte, Mauricio Corréa, que sempre se manifestou
radicalmente contrario ao controle externo. O substituto do ministro sera indicado
pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Além disso, no STF, o principal aliado do
governo para a criacao de um 6rgao de controle externo é Nelson Jobim, o novo
presidente do tribunal. A mesma tendéncia deveré se verificar no STJ.

O governo, por sua vez, tem cada vez mais insistido na necessidade de
aprovacao imediata de um 6rgao de controle externo, com poder, inclusive, para
demitir juizes corruptos. Para o ministro da Justica, Marcio Thomaz Bastos

“o controle interno é a consciéncia. O controle efetivo tem de ser
externo, exterior a quem tem de ser controlado (...) Ndo podemos
pensar nos juizes como anjos nem como demoénios. Eles sao seres
humanos (...) Retirar a possibilidade de decretacdo de perda do cargo
das atribuicdes do CNJ significaria desestrutura-lo” (jornal Folha de
S.Paulo, 11/2/2004).

A posicao oficial do PT, partido majoritéario, em relacdo a reforma do
Judiciério é de apoio ao relatério aprovado na Camara, com algumas alteracdes.
Possui proposta de criar ouvidorias em todos os Estados para receber reclamacdes
e denlncias contra integrantes ou 6rgaos do Poder Judiciario. Na visdo do partido,
as ouvidorias serdo a ponta do Conselho Nacional de Justica, instituicdo com a
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finalidade de fiscalizar e controlar as atividades administrativas do Judiciério. Nas
palavras do atual presidente do PT , José Genoino: “a marca do PT na reforma é o
controle externo, para dar transparéncia e democratizar o Judicidrio”. Na mesma direcdo
tem se pronunciado o presidente da Comisséo Especial de Reforma do Judiciério, na
Camara dos Deputados, José Eduardo Cardozo (PT-SP). Trata-se de defender o
controle externo nos moldes previstos no relatério da reforma preparado pela
deputada Zulaié Cobra Ribeiro (PSDB-SP), aprovado pela Camara.

Faz também parte da proposta do PT a substituicdo da samula vinculante,
que consta do relatério aprovado na Camara, pela simula impeditiva de recursos.
Neste caso, se o juiz decidir de acordo com sentencas ja existentes dos tribunais
superiores, as partes envolvidas ficam impedidas de recorrer a outras instancias.

A Comissao Especial incorporou sugestao do deputado federal Aloysio Nunes
Ferreira (PSDB-SP) de adocdo do orcamento participativo no Judiciario. Magistrados
de todas as instancias seriam consultados sobre as prioridades na aplicagéo da
verba disponivel.

Face as alteracdes na correlacdo de forcas, é possivel sustentar que parece
cada vez mais dificil descartar algumas alteracBes constitucionais, entre elas, a
criacao de um 6rgéao de controle externo do Judiciario. Os dois outros poderes —
Executivo e Legislativo — submetem-se ao controle direto dos cidadaos através do
voto. Nao sera facil encontrar argumentos para que o Judiciario permanec¢a imune a
avaliagdes externas.

Assim, ganha cada vez mais forca a hipétese segundo a qual as forgas de
mudanca atingirdo o Judiciario. Para isso, bastaria lembrar que muitas alteragdes ja
estdo em curso e que nao dependem de alteracdes constitucionais. A Secretaria de
Reforma do Judiciario tem insistido em trabalhar também em mudancgas infra-
constitucionais e naquelas que nao dependem de ag¢des legislativas, mas que
garantiriam uma modernizacao na gestao e, conseqiientemente, um Judiciario mais
agil.

Agilizar o Judiciario implicaréa também em mudancgas no Executivo. A mais
importante dentre elas sera alterar a orientacdo da Advocacia-Geral da Uni&o no
que diz respeito a recursos inateis, que s6 postergam a decisao judicial final e ndo
rendem beneficios reais ao governo. Para se aquilatar o alcance dessa medida,
bastaria constatar que, hoje, 809% dos processos envolvem algum tipo de interesse
da administracao publica. Quando hé jurisprudéncia firmada, os recursos sdo, de
fato, um mecanismo cujo Unico intuito é abarrotar os tribunais e retardar a
prestacdo jurisdicional. Nas palavras de Sérgio Renault, secretario nacional da
Reforma do Judiciério, “a administracdo publica ndo pode ter a mesma visdo de
uma empresa privada, é preciso que leve em conta o custo/beneficio de todo o
Estado” (jornal O Estado de S.Paulo, 5/2/2004).

55



OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. X, n° 1, Maio, 2004, p. 01-62

Por fim, é preciso dizer que poucas vezes o0 debate esteve tdo acalorado,
tantos buscaram negociar e, assim, alterar suas posi¢des iniciais e projetos, ou pelo
menos itens de projetos, ganharam tanta concretude, a ponto de se poder afirmar
que dificilmente uma instituicdo tdo cristalizada como o Judiciario permanecera
imune a mudancas. A questao intrigante que resta é saber se essas alteragdes serdo
capazes de garantir efetivamente uma Justica mais célere, imparcial e de amplo
acesso.
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Resumo

Estudos internacionais apontaram historicamente a tendéncia a uma desigualdade no fluxo internacional
de informacgdes sobre os diferentes paises; alguns destes chegaram a afirmar que estas diferencas de
tratamento seriam uma extensédo do imperialismo ao mundo das comunicagdes. De outro lado, estudos
estruturais tém explicado o fluxo internacional de informacdes primeiro a partir do conceito de distancia
e posteriormente de linkage, ou seja, a vinculagao entre o que se publica sobre determinado pais e o
interesse neste por parte da populagédo do pais que publica a noticia.

Este artigo procura enfrentar estas dimensdes com base em estudo que avalia a presenca de noticias
sobre a América Latina em trés importantes jornais brasileiros: Correio Braziliense, Jornal do Brasil e Folha
de Sdo Paulo no perfodo de 1990 a 1994. Os resultados da pesquisa indicaram a alta estabilidade dos
temas e dos paises noticiados em jornais diferentes, o que se deve a uma hierarquia estdvel entre os
paises.

Palavras-chave: imprensa, informacgéo, América Latina, MERCOSUL.

Abstract

International studies show the presence of a historical tendency to an asymmetrical flow of information
about different countries, and some of those studies consider this treatment as an extension of
imperialism to the communication arena. On the other hand, strucutural studies explain the intenational
flow of information based firstly on the concept of distance and, on the second place, on the concept of
linkage, understood as the link between what one publishes about one country and the interest on it of
the population of the country that publishes the information.

This article deals with these dimensions based on the evaluation of the news about Latin America in three
important Brazilian newspapers: Correio Braziliense, Jornal do Brasil e Folha de Sao Paulo from 1990 to
1994. The results indicated a high stability of issues and countries in the different newspapers, due to
the a stable hierarchy among countries.

Keywords: press, information, Latin America, MERCOSUL.
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Antecedentes teéricos e pesquisas anteriores?

Em 1980, a UNESCO editou um livro, Many Voices, One World, no qual se
condenava a participacao desigual dos paises nas comunica¢bes internacionais.
Muitos tomaram algumas idéias apresentadas neste livro como evidéncia empirica
de que o imperialismo se estendia ao mundo das comunicagdes. Pouco tempo
antes, Masmoudi, argumentando defender os interesses dos paises menos
desenvolvidos, defendera uma Nova Ordem Mundial das Informag¢ées (MASMOUDI,
1979, p.172-179). Em oito péaginas foi declarada uma revolugdo que marcou o
estudo das comunicacgdes internacionais. Nesta mesma linha, diferentes autores
acusaram as agéncias internacionais de noticias, o carater capitalista dos jornais a
formacao alienada dos jornalistas por relegar ao segundo plano as nagdes do
Terceiro Mundo.

O entusiasmo a respeito da Nova Ordem de Informagdes atingiu o épice na
segunda metade da década de setenta e na primeira da década de oitenta. Foi
particularmente bem recebida pela esquerda teérica, tanto dos paises
subdesenvolvidos quanto dos desenvolvidos. Porém, nestes Ultimos, esta posicédo
teve que incorporar inumeras contribuicdes empiricas que haviam sido e
continuavam a ser produzidas por pesquisadores insuspeitos de simpatia com as
causas conservadoras. Por outro lado, o tema é geopoliticamente importante. Ha
pesquisas que mostram que os paises com mais presenca na midia sdo vistos de
maneira mais positiva e esta conclusao vale, também, para a midia de paises
subdesenvolvidos. Perry, usando técnicas de survey, analisou uma amostra de
adultos em Tuscaloosa, Alabama, chegando a conclusédo de que o consumo de
noticias, fosse através de jornais, radio, ou televisdo, a respeito de cinco paises -
Gra-Bretanha, (ndia, Japdo, México e Unido Soviética - levava ao maior
conhecimento que, por sua vez, produziria uma atitude mais positiva em relacao a
eles. O conhecimento era a varidvel mais importante e até o impacto do consumo
sobre a favorabilidade das atitudes (ou vice-versa) por ele (PERRY, 1990, p.353-
358). O maior consumo de noticias sé alterava a posicao favoravel ou desfavoravel
se aumentasse o conhecimento a respeito do pais em questéo.

As questbes que afetam a percepcao - positiva ou negativa - da populagéo a
respeito de paises estrangeiros foram estudadas por McNelly and Izcaray (1986)

com jornais venezuelanos. A teoria nos dizia que a educagdo conduziria a maior

! Baseado na pesquisa “A Imprensa Brasileira e a América Latina”, realizada quando o autor era
professor da Universidade de Brasilia, com o financiamento do CNPq, dotacdo 520886/93, através de
bolsas de iniciacdo e aperfeicoamento cientifico. Colaboraram ativamente com esta pesquisa: Raissa
Rauter, Patricia Rossi; Lorena Moraes; Priscila Abreu; Méarcio Segundo; Céassio Muniz; Frida Margot
Montalvan e Andrei Soares.
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exposicao a noticias sobre os paises que, por sua vez, conduziria a uma atitude
mais positiva em relacdo a eles. N&o obstante, McNelly and |zcaray verificaram que
o conhecimento a respeito de outros paises depende das chamadas variaveis sécio-
demograficas de base, como idade, sexo e educacdo. Os homens, os jovens e 0s
mais educados tinham mais informacéo a respeito de outros pafses. Controladas
estas variaveis, aumentar a exposicdo a midia ndo aumentava o conhecimento a
respeito dos paises. Entretanto, o conhecimento a respeito de paises estrangeiros -
Cuba, Estados Unidos, Franca, [ndia, México e Uniso Soviética - aumentava tanto a
atitude positiva quanto a imagem de que o pais era bem-sucedido, vitorioso. O
conhecimento, obtido da maneira que for, é fundamental: os autores controlaram as
variaveis de base e o grau de exposi¢cao a midia, e nas doze regressodes (seis paises
e duas variaveis dependentes, atitude positiva e imagem de pais que deu certo), a
relacdo com conhecimento foi significativa no nivel de 0,001. A cadeia causal que
este estudo permite é: variaveis de base levam a conhecimento (obtido na escola,
em casa, através da midia, onde for), que levam tanto a atitude positiva quanto a
imagem de pais que deu certo (MCNELLY e IZCARAY, 1986).

O marco teérico: explicagdes estruturais e vinculagao (/inkage)

Em verdade, o fluxo internacional de informacd@es j& dispunha de pesquisas
empiricas e de marco teérico. H4 mais de meio século, Zipf ja argumentava que o
volume de comunicacao entre pafses dependia da distancia entre eles (ZIPF, 1949).
A distancia, conceito geografico, colocava em suspeito a afirmacdo de que tudo
dependeria de um complé do capitalismo e do imperialismo.

Galtung e Ruge produziram, ha quase 40 anos, um trabalho classico na
analise dos fluxos internacionais de informagdo, fortalecendo a interpretacéo
"estrutural" destes fluxos, passando a explica-los a partir das caracteristicas dos
pafses e nao das caracteristicas das instituicdes (agéncias de noticias, jornais,
editorias) nem das noticias em si (GALTUNG e RUGE, 1965).

Al Hester (1973) também publicara um pequeno artigo teérico que se
transformou num classico da literatura sobre o fluxo internacional de informacoées.
Este autor tratou, primeiramente, das relacbes de poder entre os paises como
determinantes do fluxo de informacdes. Afirmou que seria uma "especulagao razogvel
que um volume maior de informacées fluiria das nagdes poderosas' para as menos
poderosas, do que no sentido contréario. Hester, inteligentemente, complementou
afirmando que os fatores que levam as nagdes a serem poderosas podem levar a
maior fluxo de informacdes. O que propds, com outra terminologia, foi a adicdo de
variaveis analiticas ao conceito geopolitico de nacdo. Considerava ameagas a uma
nacao, reais ou potenciais, como fonte de incrementos do fluxo de informacgdes a
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respeito da nacdo ou nag¢des ameacadoras. Evidentemente, as ameacas, com
freqliéncia, sdo especificas a um ou mais paises, mas ndo necessariamente a todos,
no sentido de que o que é ameaga a um pais pode nao o ser para outro. As
afinidades culturais ndo foram esquecidas por Hester neste aspecto, o autor citou
especificamente o idioma comum, a imigragdo entre eles, o casamento entre
pessoas com nacionalidades dos paises, relacdes coloniais histéricas supondo que
paises com estas afinidades trocariam mais informacdes e noticias do que paises
sem estas afinidades. Incluiu, a seguir, as relagdes econbmicas - comércio exterior
entre as nacgbes, montante da ajuda internacional, inversdes etc. e observou, com
muitos outros, que ha "tempestades" de noticias: durante dias, semanas, meses e,
raramente, anos, as noticias acompanham algum evento, para depois enfocarem
outro, abandonando o anterior. Hester deixou clara a sua filiacao a explicacdes
estruturais, no sentido de que ‘"algumas varidveis independentes e pré-existentes s&o
fatores causais nos padrées dos fluxos de informagdes entre nagdes." (HESTER, 1973,
p.239-247).

Estes padrdes podem ser temporariamente afetados por tempestades de
noticias mas, terminada a tempestade, voltam a vigorar.

Outra especificagao deriva da pergunta sobre se as explicagdes estruturais
permanecem vélidas nas analises da midia (sobretudo jornais) dirigida para um
publico especifico, com base no tema. Exemplos, entre revistas, seriam o Economist,
o Sports lllustrated; na TV seria a ESPN. Outro exemplo seria o Wall Street Journal.
Paik (1999) realizou uma pesquisa semelhante a nossa com o Wall Street Journal na
qual busca a cobertura internacional do jornal, especificamente que tépicos séo
cobertos em cada uma das regides do mundo, procurando saber se ha algum
padrao, nesta cobertura, ou seja, se os tdépicos cobertos em uma regiao diferem, ou
nao dos cobertos em outra.

Passando as explicagbes, Paik pergunta que fatores determinam as
diferencas, particularmente, os fatores macro-estruturais. O autor analisou
eletronicamente quase 75 mil noticias publicadas pelo jornal no periodo de 1 de
Abril de 1990 a 31 de Marco de 1992. Os resultados mostram que o Wall Street
Journal é surpreendentemente internacionalizado: 449% do total das noticias sao
internacionais. A regido mais noticiada foi a Europa Ocidental, com 37% das
noticias, menos até do que o esperado, seguida da Asia, com 24%. O Oriente
Médio, a Europa Oriental e as Américas (inclusive o Caribe) ficaram,
aproximadamente, no mesmo nivel, com perto de 12-13% cada. Em udltimo lugar, a
Africa, com 3%. A anélise mostra que temas econémicos dominam - o que &
esperado dada a natureza do jornal - mas esta dominacdo varia por regiao: perto
de 2/3 das noticias a respeito da Europa Ocidental, da Asia e das Américas/Caribe
eram de cunho econémico, mas apenas pouco mais de um tergco das noticias sobre
as demais regides tinham este conteddo. As noticias politicas, tanto internas quanto
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externas, relacBes internacionais, juntamente com as noticias militares,
representavam a maioria das noticias das regides mais pobres. Paik procedeu,
entdo, a uma regressao mdultipla e parcial por regido, usando quatro variaveis
macro-estruturais como independentes: populagao, PIB, area e comércio exterior,
todos em valores absolutos. A opgcao de selecionar somente o comércio exterior
global e ndo também o comércio exterior com os Estados Unidos, pais onde se
publica o Wall Street Journal, no nosso entender, prejudicou o estudo porque
adicionou mais uma variavel relativa a tamanho e macht e retirou um possivel
indicador de vinculacao, de linkage, ainda que o comércio exterior fosse a variavel
individual mais poderosa. Este conjunto de variaveis explica 78% da variancia total
entre os 198 paises. Ndo obstante, ¢ ampla a variagéo por regido: o R? varia de um
gigantesco 0,99 nas Américas/Caribe a 0,27 no Oriente Médio. O autor descarta a
utilidade de coeficientes parciais, preferindo trabalhar com relagdes bivariadas.
Para o conjunto de paises, o comércio exterior € o melhor preditor, com um R? de O,
74, muito mais do que o PIB (0,26), populagao (0,21) e area (0,11), com resultados
estatisticamente significativos no nivel de 0,0001. O autor nao informa
separadamente as correlagdes bivariadas para cada regido. A pesquisa permite
concluir que as explicagcBes macroeconbmicas sao poderosas, mas desigualmente
poderosas. Elas explicam mais de 909, da variancia entre os paises nas Américas e
Caribe, Asia e Europa Ocidental; trés quartas partes da variancia na Europa
Ocidental, metade na Africa e um quarto no Oriente Médio (PAIK, 1999).

Vinculagao (/inkage), no sentido amplo, como explicagao

Na literatura internacional, o préprio conceito de distancia como explicagéo
- negativa - para a intensidade do fluxo de comunicacgdes foi retomado: Abler (1980)
também trabalhou o conceito de disténcia, refinando-o. Ele diferenciou a distancia
absoluta, que é invariante no tempo, da distancia relativa, que se referia ao esforco
necesséario, medido em minutos, para ir de um lugar a outro.

A distancia relativa faz com que, historicamente, a distancia seja variante e
nao constante. Em dois séculos, a distancia relativa entre os paises diminuiu
radicalmente. Além disto, abre as portas para uma ampla discussao, porque pode
ser usada para distinguir entre a velocidade potencial disponivel num tempo e
lugar, das varias medidas de uso da velocidade usada (maxima, média, modal etc).
Abler adicionou um terceiro refinamento conceitual que é o ndmero de contatos
efetivos (como a troca de correspondéncia, o niumero de viajantes, de telefonemas
etc). O problema de considerar o uso efetivo de algum tipo de contato como medida
de distancia é que, com freqiéncia, a distancia é usada para explicar os préprios
contatos. Afinal, o fluxo de comunicacbes é uma forma de contato e seria absurdo
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explica-la por si mesma. Trazer as medidas de contato para dentro do conceito de
distancia transforma uma previsdo externa numa operacdo interna do conceito de
distancia (ABLER, 1980).

Choi (1994) usou a distancia fisica e a lingua, que ele interpreta como um
indicador de distancia social, para explicar quatro dimensdes das comunicacdes
internacionais: telefonemas, comércio, transporte e rede de intercambio comercial.
Usou a estratégia de Maling (1991) de medir a distancia entre as capitais dos
pafses, mas refinou a medida: nado usou a distancia em superficie plana, mas levou
em consideracdo a curvatura da terra. Neste estudo, a distancia fisica e o idioma
explicavam 359% da variancia nos transportes (CHOI, 1994).

Entre as novas perspectivas analiticas do fluxo internacional de noticias estéa
a que privilegia o conceito de linkage, de vinculacado entre o que se publica e o
interesse nacional ou de setores importantes da populacdo do pafs que publica a
noticia. Ela difere dos estudos que usam variaveis como distancia, lingua comum,
relagdes coloniais etc, que favorecem as relagdes entre pafses, porque essas sao
caracteristicas dos paises, ao passo que a vinculacao nessa dimenséao esta presente
na noticia. Na mesma noticia figuram tanto o pafs que noticia quanto o(s)
noticiado(s) ou seus atributos. Riffe (1996) estudou as noticias publicadas no New
York Times de 1980 a 1990. Escolheu, aleatoriamente, duas segundas-feiras de cada
ano, duas tercas-feiras, e assim por diante. A percentagem de noticias com
vinculagdo variou de 29% a 45%. Entre os pafses industrializados, as noticias com
vinculacdo nacional eram mais comuns; além disso, safam com mais freqténcia na
primeira péagina (15% vs 7% para as sem vincula¢do). J& no que concerne aos
pafses subdesenvolvidos, o tipo de noticia era diferente: as mais frequentes
tratavam de politicas e conflitos, tanto em ambito interno quanto externo. Nada
menos de 1.221 noticias, de um total de 1.725, eram deste tipo - 719% (RIFFE,
1996). O conceito de linkage nos estimulou a buscar dados a respeito do
intercambio comercial dos paises noticiados com o pais onde se publica a noticia. A
participacao, inclusive como consumidores, de cidadédos do pais onde se noticia
torna a noticia de maior interesse.

Na América do Sul, uma vinculagdo 6bvia era dada pelo MERCOSUL. Estes
estudos demonstram que a publicacdao ou ndo de noticias sobre um pais tem
implicagdes. O MERCOSUL foi uma tentativa que, em muitos sentidos, estava dando
certo, tendo conseguido em poucos anos o que o Mercado Comum Europeu
demorou anos para atingir. Por isso, é importante analisar dados referentes a uma
época otimista em relagdo ao MERCOSUL. Nao obstante, o preconceito e as
atitudes negativas a respeito de outros pafses latino-americanos também existem
no Brasil. Os esforcos de integracdo econdmica em um mundo dominado por blocos
econbmicos regionais podem ser anulados pelo crescimento do preconceito e de
novos tipos de racismo - anti-indigena em particular. Resta saber quais o0s

68



SOARES, Glducio A. Dillon. A América Latina na Imprensa Brasileira

determinantes da publicacdo, em jornais brasileiros, de noticias sobre os demais
paises latino-americanos.

Nos anos de 1993 e 1994, a atengdo dada a América Latina foi
incrementada devido ao interesse despertado pelas experiéncias de integracéo,
particularmente a do MERCOSUL. Antevia-se a entrada de novos pafses, como a
Venezuela, que estava estudando essa possibilidade, o que prenunciava um grande
mercado comum latino-americano. Os anos de 1995 e 1996 foram decisivos para
sua consolidacao como um bloco econémico, com a entrada de novos parceiros
parciais, Chile e Bolivia. O MERCOSUL ja ultrapassava as fronteiras econdmicas e
politicas, abrangendo areas como educacao e salde e sua presenca era cada vez
mais notéria em outras éareas.

Vinculacao e caracteristicas dos jornais

Nao obstante, a grande maioria dos estudos foram feitos com base em
jornais “de elite”, de grandes cadeias de televisdo, com dados facilmente
disponiveis. Cassara (1995) também pesquisou a influéncia de fatores estruturais,
mas com um novo enfoque: as noticias foram publicadas em seis jornais de tamanho
intermediario. Cassara, corretamente, desconfiava que os resultados de pesquisas a
respeito de fatores "extrinsecos" de cunho macro-estrutural que se concentraram em
jornais de elite, cadeias de televisdo e agéncias de noticias poderiam diferir dos
encontrados em jornais médios e pequenos. Os jornais que ela escolheu
Birminghan News; Constitution em Atlanta ; Register em Des Moines; World-Herald em
Omaha; Post-Intelligencer em Seattle e Oregonian em Portland - ndo séo jornais de
alcance nacional. A amostra, pequena, foi de 14 dias num sé ano, 1988, dois para
cada dia da semana e todas as noticias foram codificadas. A cobertura foi muito
concentrada no conjunto de noticias sobre Politica Interna, Guerra, Defesa e
Diplomacia, que consumiram 47% do total. As noticias internacionais com
vinculacdo, que representavam 369, do total das noticias internacionais, ocuparam
469%, do espago. Como esperado, a vinculacao (linkage), tanto nacional quanto local,
aumenta o destaque da noticia, mas pela margem moderada de 28%. A area média
das noticias internacionais puras foi de 16 polegadas; as com vinculagcado nacional
foi de 23,5 e com vinculagéo local foi de 30 polegadas. Cassara nota que alguns
estudos do fluxo internacional de noticias excluem as noticias que incluem mencgdes
a interesses nacionais. Contrariamente ao esperado, o comércio dos pafses com o
estado em que se localizava cada um dos jornais ndo se correlacionava com a
frequéncia das noticias sobre aquele pais, assim como o nimero de imigrantes
daqueles paises vivendo no estado. As teorias de controle através das agéncias de
noticias ndo encontram apoio nos dados: nenhuma controlava. A AP, a principal
agéncia de noticias, respondia por menos de um terco do espago das noticias. O
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destaque, como esperado, era maior quando a matéria era escrita por um grupo ou
pelo staff do préprio jornal, mais do dobro do espaco dado as noticias da AP. A
consisténcia dos resultados sugere que o que vale para jornais de projecédo nacional
ndo vale, na mesma extensdo, para jornais de projecao estadual e local (CASSARA,
1995). Isto torna a teoria mais complexa, requerendo a especificacdo da
importancia dos jornais.

Porém, a vinculacdo tem dimensdes. Ela pode ser, também, baseada na
0oposi¢cao ou perigo, ou seja, uma vinculagdo negativa. Um estudo de Golan e Wanta
sobre a cobertura de eleicdes em outros paises no noticiario das estacbes de
televisdo mostra que o conceito de linkage nao é simples. Os autores analisaram o
noticiario sobre 138 eleicbes de 1° de janeiro de 1998 a 1° de maio de 2000. Os
resultados mostram maior interesse nas areas de possivel conflito e do possivel
perigo para o pails: as eleicbes em paises com armas nucleares ou que as
estivessem desenvolvendo; com relagées préximas com a China e em regides
caracterizadas por conflitos recebiam mais atencéao; ja as eleicbes nos paises com
relacGes tradicionais com os Estados Unidos, inclusive com maior comércio nos
Estados Unidos, foram menos noticiadas (GOLAN e WANDA, 2003). Muitos
poderiam ler esses resultados como negacao das teorias de linkage, porém se nos
afastarmos de definicbes tradicionais, baseadas apenas em comércio, relacdes
histéricas, lingua e cultura comuns, veremos que hé linkages negativas e
potencialmente negativas: a China, ainda vista como um pais comunista
ameacador, os paises nucleares e pré-nucleares, e as regides conflitivas que podem
dar origem a confrontos bélicos com os Estados Unidos.

As vinculagBes positivas aplicam-se a noticias igualmente positivas, mas
estamos falando de eleicBes que podem alterar a estrutura de poder de nacbes
potencialmente perigosas para os Estados Unidos, particularmente aquelas a
respeito das quais a populagcdo americana conhece pouco (GOLAN e WANTA, 2003).

Um estudo formalmente parecido com o nosso, comparando a cobertura
internacional de jornais de um mesmo pafs, a Coréia do Sul, enfatiza fatores
organizacionais, internos aos jornais (KIM, 2003). A localizacao e o publico politico-
espacial dos jornais (nacionais e de provincia) e a edicdo (matutina vs vespertina)
influenciam a cobertura.

Outro estudo, de um pais menos desenvolvido, a Indonésia, analisa o
impacto politico das noticias, inclusive o uso da Internet (WINTERS, 2002). Conclui
que o impacto do noticiario internacional e da Internet foi maior na elite, ficando o
grosso da sociedade dependente da transferéncia da informacédo por parte da elite e
dependente também da imprensa nacional e local. J& a Internet era uma fonte de
informac¢bes e um instrumento muito usado por ativistas politicos contrarios ao
regime.
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Meta-Anélises

O ndmero de pesquisas empiricas sobre os determinantes do fluxo
internacional de informacdes cresceu de tal maneira que passou a justificar estudos
usando a técnica da meta-andlise. Meta-analise parte de resultados de pesquisas
emplricas e procura integrar os seus resultados num resultado final, dnico, que
sintetizaria a matriz de informacdes contida nestes estudos. Wu realizou um destes
estudos, no qual sumarizou 55 publicagcdes baseadas em pesquisa empirica,
usando meta-anélise. Seguindo a mesma linha de pesquisa de Ahern (1984), ele
classificou as tentativas de explicacao do fluxo internacional de noticias em dois
grupos. O primeiro enfatiza as caracteristicas da noticia e do jornal e seus autores
sao, como seria de esperar, profissionais da imprensa (editores, jornalistas,
repdrteres); o segundo sublinha varidveis externas a noticia e ao jornal, usualmente
macro-estruturais: a economia, a distancia e o interesse nacional. Neste grupo, ha
uma forte representacéo de cientistas politicos e sociais (WU, 1990).

O viés das agéncias

Teorias como as diversas versdes da dependéncia e a teoria do sistema
mundial (World System Theory), ligada a obra de Wallerstein, enfatizaram diversos
aspectos da assimetria nas relagdes entre os paises. Outros tipos de teorias
sublinharam outros vinculos que também s&o assimétricos, como o existente entre
ex-colénias e ex-poder colonial. Ficava por elucidar como essas relacGes
assimétricas influenciariam o fluxo de comunica¢ées. Qual o caminho? Por onde
passavam? Nas anélises de processos, alguns autores colocaram énfase nas
agéncias de noticias. Chang fez um estudo interessante sobre a cobertura feita pela
Reuthers da Conferéncia Ministerial da OMC em Cingapura, de 9 a 13 de dezembro
de 1996 (CHANG, 1998). Nessa Conferéncia, que teve uma duracao de cinco dias,
todos os paises tiveram o mesmo tempo para fazerem suas apresentacdes. Se nao
houvesse viés?, todos os paises receberiam a mesma atencdo. Ndo obstante, a
cobertura da Reuthers privilegiou sempre os mesmos paises, fizessem ou nao
apresentacdo naquele dia. Os Estados Unidos, a Unido Européia, o Canadéa e o
Japdo foram os paises mencionados na percentagem mais alta das noticias.
Reuthers ndo respondia ao que era dito, mas a uma estrutura de relevancia pré-
determinada, organizada por paises. No final dos cinco dias, os Estados Unidos
estavam presentes em 899% das noticias, a Unido Européia em 74%, o Japdo em
50%, e o Canadéa em 48%. Oitenta membros da OMC estiveram em menos de 2%

2 Nzo trato com a justificativa do viés, nem pretendo que a atengdo se distribua igualmente entre os
paises. O que afirmo é que uns pafses recebem muito mais atengéo do que outros.
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das noticias cada um, sendo que sessenta e quatro deles nem foram mencionados.
A regido mais ignorada foi a Africa.

Na andlise da formacdo de redes de informagdo, Chang conclui que as
relacdes entre paises centrais estavam presentes em 899, das noticias com mais de
um pafs, em contraste com apenas 9% entre paises periféricos.

A pesquisa

Estas questdes foram pesquisadas e analisadas no projeto a Imprensa
Brasileira e América Latina. Durante trés anos, foram lidas e coletadas mais de trés
mil noticias, entre os anos de 1990 e 1994, de trés jornais brasileiros: Correio
Braziliense, Jornal do Brasil e a Folha de Sdo Paulo.

Na etapa principal da pesquisa, foram codificadas noticias dos anos de
1990 a 1994 dos jornais codificados. O nimero de noticias tornou necesséria uma
amostra dos jornais, na qual foram aleatoriamente sorteados os dias que teriam
suas noticias analisadas, os mesmos para os trés jornais?>.

As noticias que faziam referéncia a um pafs foram computadas
positivamente para aquele pais, com peso 1, independentemente do numero de
referéncias feitas aquele pafs naquela noticia. Se foram mencionados mais de um
pafs, todos foram computados positivamente com peso 1. O Brasil e os paises néo
latino-americanos s6 foram computados nas noticias que incluiam, pelo menos, um
pais latino-americano. Assim, as frequéncias das noticias relativas, por exemplo, ao
Brasil e aos Estados Unidos limitam-se aquelas noticias nas quais um pais ou um
tema latino-americano foi mencionado. Esses cOmputos excluem os ndmeros das
noticias sobre o Brasil, os Estados Unidos e os demais paises que eram
desvinculadas da América Latina.

Houve uma codificacdo temética, segundo uma lista de temas tal qual
apareceram nas noticias®. Foram coletadas mais de mil citacdes em cada jornal nos
cinco anos pesquisados (perfodo 1990-1994). A primeira lista formada possufa 134
temas. Eliminada a duplicidade, juntando-se temas semelhantes, restaram 36.
Finalmente, para fins analiticos, foram elaboradas cinco macrocategorias.
Economia, Infra-estrutura, Politica, Questdes Internacionais e Sociedade®. Os
temas serao analisados em outro artigo.

3 Os dias foram numerados a partir de 0001 e, usando-se uma tabua de nGmeros aleatérios, foram
selecionados 300 dias, os mesmos para todos os jornais.

4 Esta é uma decisdo importante: os temas e suas classificacées safram das noticias publicadas. A
estratégia oposta seria forgcar a classificagdo das noticias em uma série de temas e classificacdes
escolhidas previamente.

5 A coleta foi realizada na Biblioteca da Camara dos Deputados.
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Obtivemos outras informagdes como: data, jornal, caderno, tipo de noticia
(nota, matéria, chamada de péagina, chamada de caderno, manchete, estas
independentes ou relacionadas), além da centralidade do tema e regido (centrais,
periféricos(as) ou ausentes) e o destaque dado a eles.

O treinamento para a codificagao ja foi realizado com o objetivo de criar uma
intersubjetividade entre os codificadores. A codificacdo e a analise de dados foram
realizadas juntamente com uma formacao metodolégica, através da consulta de
livros sobre analise de dados quantitativos e analise de contetdo.

Analise dos dados
A analise dos dados enfatizou quatro dimensdes:

1. a estabilidade da hierarquia entre as nac¢fes latino-americanas de noticias
publicadas em cada jornal e em seu conjunto: ano tras ano, a hierarquia é a
mesma;

2- a semelhanga entre 0s jornais no que concerne a hierarquia entre as nacgdes
latino-americanas de numero de noticias publicados: a hierarquia é
praticamente a mesma nos trés jornais;

3- a explicagcdo estrutural da hierarquia, as caracteristicas dos paises sdo seus
principais determinantes e

4. a vinculacdo: eleva o R? e aumenta, de maneira estatisticamente
significativa, a explicacao da variancia, mas a sua contribuicao é pequena,
claramente menor que a das variaveis estruturais.

Uma pergunta importante para as interpretacées teéricas é até que ponto as
diferengas entre as presencgas dos diferentes paises no noticiario se deve a relacdes
entre eles e até que ponto a caracteristicas estruturais internas dos paifses. Os
paises mais mencionados ndo sdo apenas os paises dominantes nas relagbes
comerciais, politicas e militares; eles também séo os pafses com o PIB mais alto,
alguns deles com maior area e outros com populagdes significativas. Essa pergunta
parte do principio de que as relacbes de dominacao entre os pafses ndo sao
redutiveis as diferencas estruturais internas entre eles e que as caracteristicas
estruturais internas de um pafs influenciam a probabilidade de ser noticia além da
posicdo de dominagdo/subordinagdo daquele pafs relativamente aos demais. Os
paises latino-americanos tém sido classificados como semiperiféricos ou
periféricos, como tendo diversos tipos de dependéncia, como satélites ou
semisatelizados, como semidesenvolvidos ou subdesenvolvidos, mas nenhum deles
como parte do centro nem como desenvolvido. A que respondem as relagdes entre
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eles®? Que fatores afetam a freqgiiéncia com que um pafs latino-americano é citado,
seja maior ou menor do que outro na imprensa de um terceiro pais latino-
americano? Essa pesquisa responde exatamente a essa pergunta. O qué influencia a
freqléncia com que os palses latino-americanos sdo mencionados na Imprensa
Brasileira?

As Ultimas décadas foram caracterizadas pela formacao de grandes blocos
econémicos, como a OCDE, o NAFTA e o MERCOSUL, que séo estabelecidos com a
finalidade de trazer beneficios e progresso para os paises integrantes. Vérios paises
da América Latina também buscaram a integracdo de seus povos, culturas e
economias, fundamental para o seu desenvolvimento. Os paises latino-americanos
vivem atualmente um sistema parcialmente democratico, passando por grandes
mudancas econdmicas e politicas. Os meios de comunicacao sado fundamentais
para essa integracao, ja que sdo formadores de opinides. A imprensa escrita atinge
um grande segmento da populacao, que abrange todas as camadas sociais, por
isso, ela exerce uma grande influéncia na formacao da opinido da sociedade. Assim,
é de suma importancia saber o que a imprensa escrita brasileira noticia sobre os
pafses latino-americanos, o tratamento que eles recebem, quais sao os paises de
maior cobertura, que tipo de noticia é publicada e qual o critério da escolha da
noticia em nossos meios informativos.

A estabilidade da hierarquia nos trés jornais

Os resultados mais surpreendentes sdo os que revelam a alta estabilidade
dos temas e dos paises noticiados. A correlagdo, para cada um dos trés jornais,
entre a freqléncia com que cada pais é citado em anos diferentes, é muito alta,
como demonstra a Figura | (Anexo): nos cinco anos examinados (1990 a 1994), os
pafses mais citados pelo Correio Braziliense foram os mesmos.

Lembrando que tanto as noticias sobre o Brasil quanto sobre os paises néo
latino-americanos s6é foram incluidas se mencionassem um pais latino-americano ou
uma temética latino-americana (mas ndo os exclusivamente brasileiros), vemos que
o Brasil, a Argentina e os Estados Unidos (também em vinculacdo com a América
Latina) sdo os mais mencionados. Chile, Colémbia, México, Peru, Uruguai e
Venezuela (em ordem alfabética, nao hierarquica) ocupam posicdes intermediérias.

O Jornal do Brasil e a Folha de S&do Paulo reproduzem o quadro encontrado no
Correio Braziliense. Nos cinco anos, as linhas se superpdem. Existe a superposicao
das hierarquias no tempo.

As matrizes de correlacdo sao apropriadas para aquilatar a estabilidade das
hierarquias. As correlagcdes ano a ano produzem dez coeficientes: no caso do Correio

6 Embora possa haver casos de dependéncia ou satelizacéo secundéria entre pafses latino-americanos.
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Braziliense, dos dez, nove sao superiores a 0,80 e quatro superiores a 0,90; no caso
do Jornal do Brasil, todos os dez coeficientes sdo superiores a 0,90. A Folha de Séo
Paulo demonstrou consisténcia alta, mas um pouco mais baixa do que os outros
dois jornais: seis coeficientes sdo acima de 0,90.

Lembrando que uma correlagdo produto-momento 0,90 significa que,
conhecendo a hierarquia de um ano, explica-se 8% da variancia na hierarquia das
outras, chegamos a conclusdo de que a hierarquia é muito estavel. Conhecendo a
hierarquia dos pafses em 1990 explicamos nova percentagem substancial da
variancia na hierarquia quatro anos mais tarde: 75% no caso do Correio Braziliense,
70% no caso do Jornal do Brasil e 75% no caso da Folha de Sdo Paulo. A estabilidade
da hierarquia faz com que as correlagdes mais altas ndo sejam, obrigatoriamente,
em anos contiguos.

Estes dados indicam que, ano a ano, ha pouca variacao entre o niumero de
noticias por pafs veiculadas em cada um destes jornais. A distribuicao foi quase a
mesma nos cinco anos nos trés jornais. Ora, como a histéria nao se repete, a
explicacao para esta constancia, que afeta jornais diferentes, tem que ser encontrada
numa hierarquia estdvel entre os paises: alguns sao noticia, outros nao. Esta
hierarquia se imp&e ao Corpo Editorial dos trés jornais. Ela vem de fora, os editores
ndo a constroem, simplesmente a aceitam. Os paises ou regides que tiveram maior
cobertura jornalistica durante esse periodo foram a Argentina, Outros, o Peru, os
Estados Unidos (em linkage com a América Latina) e a Colémbia’.

Este noticiario ndo é necessariamente favoravel ou neutro: a presenca da
Argentina na imprensa brasileira era marcada por artigos e referéncias a
instabilidade econdémica e politica, como crise, hiperinflagdo, greves, saqueio a
supermercados e desvalorizacdo do austral e eleicdo para presidente. A Colémbia
estava muito presente no noticiario negativo, gracas a énfase ao trafico de drogas. A
presenca do Peru na Imprensa Brasileira durante aquele periodo foi marcada pelo
Fujigolpe e pelas referéncias ao Sendero Luminoso e ao MRTA.

Do outro lado, Jamaica, Trinidad e Tobago e Guiana Francesa eram
irrelevantes na Imprensa Brasileira. A Imprensa Brasileira comporta-se como se
alguns paises nao existissem. Isto, nos trés jornais, nos cinco anos.

A semelhancga entre os jornais
A Figura IV (Anexo) mostra que, apds somarmos os totais das mencdes aos

paises nos cinco anos, e atenuando as curvas de pais para pafs, as curvas, picos e
vales sdo semelhantes, quase iguais, nos trés jornais.

7 Qutros refere-se a pafses nao latino-americanos. O nimero elevado de citagdes desta categoria deve-se
ao fato de que quase todos os paises da América Latina e o Caribe sempre estdo em contato com
diversos pafses do mundo.
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Por qué a semelhanca?

As énfases sdo semelhantes, as curvas se superpdem nos jornais. O fluxo é o
mesmo. Esta semelhanca demonstra que a determinacao da noticia nao é livre nem
arbitréria, existe algo ou alguém que as determina. Como se afirmava que a maioria
das noticias procedia das grandes Agéncias Internacionais de noticias e outras, em
escala menor, dos correspondentes internacionais, a hipétese mais intuitiva era a de
que elas determinavam esta semelhanca. Infelizmente, este tipo de teoria estava (e
continua) atrelado a posi¢bes ideoldégicas marcadas que ndo foram sujeitas a testes
objetivos de falsificacao.

A semelhanca entre as noticias publicadas pelos trés jornais, que as escolheram
de uma oferta consideravelmente maior, implica que a explicagcdo passa pelos valores e
critérios das editorias. Porém, os editores ndo escolhem ao acaso: seus valores e
critérios estdo moldados pelas caracteristicas estruturais dos préprios paises e pela
relacdo deles com o Brasil.

América Latina e o "olhar" da Imprensa Brasileira: ndo ha negatividade
geral

A analise das noticias confirmou uma tendéncia bastante discutida tanto na
sociedade como no meio académico, qual seja, dar preferéncia a publicacdo de
fatos de teor negativo, como catéastrofes, crises financeiras, terrorismo. Essa
tendéncia certamente nao é "privilégio" dos paises latino-americanos, mas nossa
preocupacao era saber se a negatividade observada devia-se aos pafses ou aos
temas, isto é, queria-se descobrir de onde partia a influéncia que designa a América
Latina um carater negativo, se dos temas das noticias ou se dos préprios paises.

Os resultados nos levam a concluir que o conteldo negativo das noticias
deve-se aos temas escolhidos e ndo aos paises. Entre os temas que mais aparecem
nos jornais, a predominancia é dos negativos. Dos cinco temas mais frequentes, por
exemplo, quatro (Poder Executivo, Comunicagao, Forcas Armadas e Situagado Social)
foram tratados de forma mais negativa do que positiva. Do sexto ao oitavo temas
mais freqientes (Esportes, Organizacbdes Internacionais de Estado e Relagdes
Econdmicas Internacionais), todos sao positivos. Depois, 0s oito seguintes sao
novamente negativos.

A Argentina é retratada como um pafs de boas relagbes econbébmicas com
outros paises, além de destacar-se pelos pacotes econémicos e decisdes da politica
interna. Conhecido por sua rivalidade com o Brasil em competicdes esportivas, esse

pals € o mais citado pelos acontecimentos desportivos e tratado de forma mais
negativa neste tema, quando se compara aos outros paises da América Latina.
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O Chile é muito citado, mas sua presenca nos jornais é discreta. Dentre os
temas, os que mais se destacam sao as relagbes politicas e econbmicas
internacionais. E curioso, entretanto, o fato de as Forcas Armadas serem tratadas
de forma menos negativa, apesar da histéria recente do pafs, que viveu tantos anos
de ditadura militar e de ainda contar, no periodo analisado, com o onipresente
general Augusto Pinochet como senador vitalicio.

A Colémbia é conhecida pelas atividades das Forcas Armadas, pelos atos de
violéncia politica e pelos problemas com o trafico de drogas. O narcotréfico,
contudo, é tdo negativo na presenca da Coldmbia como na dos demais paises.
Assim, dada a referéncia constante ao tema, conclui-se que a negatividade do
tratamento dado a Colémbia deriva do peso do narcotrafico nas noticias a seu
respeito.

O Peru nao conseguia se desvencilhar da associacdo com o terrorismo,
agravada pela negatividade observada das Forgas Armadas e da situacao social. As
noticias sobre terrorismo de fato sdao bem mais negativas quando o Peru esta
presente, sendo que 0 mesmo acontecia com as Forcas Armadas. As noticias sobre
estas, inclusive, eram mais negativas ainda do que sobre as chilenas. Como os
dados sdo comparativos, é possivel que af esteja a explicagdo da baixa negatividade
observada no Chile: ele ndo se destacou porque o Peru apresentava uma imagem
ainda mais negativa nessa area. A associacao entre o Peru e o terrorismo é forte:
nada menos de 30% das 253 noticias sobre este pais mencionam o terrorismo, em
contraste com apenas 3% das noticias nas que o Peru ndo é mencionado. O x* é
significativo no nivel de menos de um por cem mil. A correlagao Phi, de 0,37, é alta.
Ha, portanto, um viés no sentido de tratar mais de noticias sobre o terrorismo
quando o Peru é parte da noticia. Evidentemente, pelo menos em parte, o viés se
deve a acdo de dois fortes e duradouros grupos guerrilheiros, Sendero Luminoso e
Tupac Amaru, a episédios muito noticiados, como o da ocupagao da residéncia
oficial do Embaixador do Japdo, com o uso de reféns, e o bem sucedido ataque por
parte das Forcas Armadas peruanas. A violéncia por parte das Forgcas Armadas
peruanas também foi objeto de varias noticias.

O teste de um viés especificamente anti-peruano é dado pela anélise
comparativa do tratamento concedido a temas quando hé& referéncias ao Peru e
quando ndo ha. A negatividade em relacdo ao Peru no tratamento dado ao
terrorismo ndo é estatisticamente significativa. Ha diferencas, que sugeririam que o
terrorismo no Peru é tratado mais negativamente do que fora dele, mas elas nao
sao estatisticamente significativas. Isoladamente isto ndo demonstraria um viés
contra o Peru, mesmo se as diferengas fossem estatisticamente significativas.
Demonstraria, na melhor das hip6teses, um viés contra o terrorismo peruano. Como
nao ha medida independente do tratamento positivo ou negativo dado aos varios
terrorismos, nem outra das acdes terroristas a partir de critérios "universais", que
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permitiriam medir a distancia entre os dois, ndo é possivel concluir que o
negativismo deriva da imprensa e ndo do ato noticiado. O noticiar e o noticiado
estdo inexoravelmente amarrados numa sé avaliagdo. Seria somente comparando
duas ou mais fontes noticiosas que poderiamos, pesquisando os mesmos eventos
terroristas, discernir se uma é mais ou menos negativa do que as demais.

Cuba revelou-se um pais neutro. Apesar de sua histéria politica e de seu
regime socialista, ndo se percebe grande predisposicao dos jornais em relacdo a
ilha. E verdade que quando o assunto sdo as relacdes politicas internacionais, o
positivo era bem mais freqliente nos demais paises do que em Cuba. Entretanto, no
negativo ndo se percebe muita diferenca (15% vs. 129%). Conclusdo: o neutro
continuava se destacando nas noticias sobre Cuba.

O México é retratado de forma mais positiva. E interessante notar que temas
como Politica Econdmica Doméstica e Relagdes Econdmicas Internacionais séo téo
ou mais positivos no México como em outros pafses. Ora, o México alternou
momentos de estabilidade econémica com grandes crises financeiras. Entretanto,
estas crises tiveram lugar nos anos em que os jornais ndo foram analisados (1992 e
1996). No que concerne a situacao social do pafs, a pequena vantagem do negativo
sobre o positivo era oriunda dos conflitos em Chiapas, que chamaram a atencéo do
resto do mundo para os problemas da populacao rural no pais. O que se esperaria,
no entanto, era uma énfase ainda maior do negativo quando o assunto é situacao
social. Alguns temas foram realmente tratados de forma bem negativa, mas varios
outros demonstraram um valor positivo. O que acontece, contudo, é que, dos temas
mais citados, a maior parte recebeu tratamento negativo. Por este motivo, encontra-
se um numero muito superior de noticias negativas sobre as positivas na grande
imprensa brasileira. A conclusdo, enfim, que deriva da anélise dos dados é a de que
o conteudo negativo é fruto dos temas escolhidos pelos jornais e nao de uma
discriminacdo com relagdo aos paises. Os temas mais citados sobre a América
Latina sdo de cunho negativo®. Esta relacdo, portanto, nio deposita a
responsabilidade nos pafses latino-americanos. Os resultados comprovam uma
tendéncia defendida por vérios autores: a de que o fato negativo chama mais a
atencao dos leitores. O que é noticia é o acontecimento que traduz a ruptura, a
transgressao da ordem. E isso ndo é diferente quando se trata da América Latina.

O crescimento do MERCOSUL foi acompanhado pelo crescimento do
interesse da midia brasileira e pela mudanca no noticiario a respeito dos paises-
membros, numa direcdo menos negativa. Além disto, houve uma extenséo da coleta
de dados, usando o New York Times Index como fonte. Esta estratégia permitiu
comparar as noticias de jornais publicados em paises diferentes. Usando dados

8 Neste particular, a Imprensa Brasileira apresenta padrio semelhante & imprensa nos pafses
industrializados.
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sobre o comércio exterior com os dois paises, 0 que se pretende é verificar a
extensado da tese da vinculagdo com interesses nacional, regionais e locais (linkage).
Os resultados indicam quao poderosa é a vinculagdo: o México, pais que é
secundario na Imprensa Brasileira, é o pals latino-americano com maior presenca
na Imprensa Americana; a Argentina, pais com maior presenca na |Imprensa
Brasileira, é secundério na Imprensa Americana.

Nao obstante, houve dificuldades com as fontes das noticias e o editorial dos
jornais. Se as agéncias de comunicag¢des fornecem aos jornais uma gama ampla de
noticias, tornava-se necessario explicar a quase igualdade na selecao das noticias;
caso as agéncias fornecam um leque estreito de opcbes, é ai onde devemos
encontrar a explicacao para as semelhancas. Trata-se, evidentemente, de tema
relevante para o pafs e para a democratizagdo das informacbes. Se 0s jornais
brasileiros estivessem sendo limitados por uma selecao e uma valoragdao das
noticias localizada além-fronteiras, teriamos uma limitacdo com implica¢cbes para a
soberania nacional. Mas esta ndo é uma questdo de palpite ou de preferéncia
ideolégica. E uma questdo empirica, que requeria pesquisa séria e trabalhosa®.

Os dados a respeito dos editores revelam que houve mudanga durante os
anos estudados, com periodos que variaram de alguns meses a varios anos. N&o
obstante, a semelhanca entre os jornais continuou. Qual a significacdo desta
estabilidade nos resultados a despeito da mudanca de editores?

Esta constatacdo restringe o rol das explicagdes. Elimina-se a concepgao de
que os editores tém arbitrio ilimitado e diferem drasticamente entre si. Os
resultados sdo muito parecidos, a despeito da danca de editores. A selecdo de
noticias ndo depende em grande parte de suas personalidades, que presumimos ser
muito variavel. Assim, a variancia entre as personalidades nao explica a quase
invariancia entre as noticias publicadas em jornais diferentes.

A segunda explicacao, de rapida aceitacdo por parte da esquerda brasileira,
é conspiratéria: estaria fora da editoria e do jornal, nas agéncias de noticias. Porém,
as agéncias de noticias que oferecem o seu produto sdo muitas e as usadas pelos
jornais variam muito; além disso, o jornal tem correspondentes e, ainda que eles
também usem as agéncias de noticias por tabela, porque usam as noticias da
regiao, eles ttm ampla margem de acgdo. Finalmente, as agéncias oferecem muitas
noticias, fotos etc e uma parte, apenas uma parte relativamente pequena, sao
recomendadas pelos editores e comprada pelos jornais, 0 que remete o processo de
volta aos jornais.

° Porém, o fato de ndo contarmos com recursos para viagem e estadia dos bolsistas limitou a nossa
pesquisa, ancorando-a em Brasilia. O que pdde ser feito em Brasilia foi feito, usando e abusando da boa
vontade de um irmao de bolsista, que esteve chefiando a Editoria Internacional, e de ex-bolsista, que ha
alguns anos trabalha na mesma editoria. Agradecemos, portanto, a Paulo Rossi e Andrei Soares pela
ajuda neste projeto.
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Tabela 1
Coeficientes de Correlacdo Produto Momento
Somatério das noticias por paises 1990-1994 entre os trés jornais

Correlagdes - Paises 1990 a 1994 Correlagdes - JB 1990 a 1994
Correio| JB |FSP 1990 1991 1992 1993 | 1994
Correio| 1,000| 0,978 | 0,966 1990| 1,000f 0,889| 0,887 0,801 0,888
JB 1,000 | 0,974 1991 1,000| 0,967 0,939 0,911
FSP 1,000 1992 1,000 0,920 0,924
1993 1,000 0,878
1994 1,000

Correlagdes - Correio 1990 a 1994 Correlagdes - FSP 1990 a 1994
1990/ 1991 | 1992 | 1993 1994 1990 1991 1992 1993 | 1994
1990, 1,000| 0,892 | 0,926| 0,891 0,843 1990 1,000| 0,862| 0,595 0,848 | 0,866
1991 1,000 | 0,912| 0,943 0,768 1991 1,000, 0,650 0,951 0,847
1992 1,000{ 0,900 0,834 1992 1,000 0,713| 0,500
1993 1,000 0,831 1993 1,000 0,802
1994 1,000 1994 1,000

Os determinantes macro-estruturais da hierarquia dos paises

Para testar as hipéteses mencionadas, somamos o resultado das mencdes a
cada pais em cada jornal — o nimero absoluto das menc¢des constituiu nossa
variavel dependente. Para explicar a variancia no numero de meng¢des aos paises,
elaboramos um elenco de variadveis independentes com base nas hipéteses que
elaboraramos:

v Indicadores de tamanho, de macha, area geogréafica, populacdo e PIB, assim
como a medida mais moderna do Banco Mundial, PIB estimado pelo
chamado método PPP (dados referentes a 1997);

v Indicadores de desenvolvimento (renda per capita, renda PPP per capita) e

v indicadores de linkage, ter ou nao ter fronteiras com o Brasil e pertencer ou
ndo pertencer ao MERCOSUL.

A estratégia estatistica utilizada baseou-se em regressdes lineares, através
do método de selecao “para tras”, iniciando com a matriz completa e, a cada
passo, retirando a varidavel com mais baixo nivel de significacdo estatistica.
Fizemos, também, o percurso oposto e, ndao sem certa surpresa, o indicador mais
tradicional de poder do pafs, a sua area, foi a variavel mais forte na anélise de cada
um dos jornais e da soma dos trés.
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Tabela 2
Explicagdo da presenca dos paises Latino-Americanos
no Correio Braziliense

Sumario dos Modelos

R R2 R? Erro Estagztlcas Durbin-
Ajustado | Padrao Watson
Mudanga
Modelo
Sig, da
No R? NoF | gl1| gl2| mudanca
no F
1 0,903 | 0,815 0,804 | 57,8511 0,815 | 79,061 1] 18 0
2 0,936 | 0,877 0,862 | 48,5416 0,062 | 8,566 1] 17 0,009 | 2,442

1 Preditores: (Constante), Area Geografica
2 Preditores: (Constante), Area Geogréfica, Renda Per Capita
Variavel Dependente: Nimero de mengdes no Correio Braziliense

O Correio oferece resultados robustos: com a area geogréfica ja4 se obtém
um R? ajustado de 0,80; agregar a renda per capita eleva este patamar a 0,86. Os
indicadores de tamanho, éarea, populacédo, PIB e PIB-PPP tém altas correlagdes
entre si, que variam desde um altissimo 0,98 entre populacdo e GNP-PPP a 0,75
entre populacdo e éarea geogréfica. Isto significa que pode haver uma certa
interpermutabilidade entre eles e que substituir um por outro altamente
correlacionado com o primeiro afeta pouco o modelo. A despeito do R? ajustado
mais baixo, o modelo é muito satisfatério. O valor de F, 60, 420, com 19 graus de
liberdade, é significativo no nivel de 0,000.

No Jornal do Brasil, a area é a primeira variavel a ser positivamente
selecionada e a Gltima a ser eliminada. O R? ajustado é semelhante aos anteriores,
0,80. A variavel ser/ndo ser membro do MERCOSUL aumenta o R? ajustado para
0,91, mostrando que este jornal responde aos interesses econdmicos brasileiros. A
inclusdo da renda per capita eleva, em alguns pontos, o R? ajustado e o acréscimo é
estatisticamente significativo. O modelo passa a explicar um altissimo 94% da
variancia.
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Tabela 3
Explicacdo da presenca dos paises Latino-Americanos
no Jornal do Brasil

Sumario dos Modelos

R R2 R? Erro Estagztlcas Durbin-
Ajustado | Padrao M Watson
udanga
Modelo
Sig, da
NoR?| NoF|gl1]|gl2| mudanca
noF
1| 0,898| 0,807 0,796 | 62,6139 0,807 | 75,189 1| 18 0
2| 0,958 0,918 0,908 | 41,967 0,111| 23,068| 1| 17 0
3| 0,974| 0,948 0,938 | 34,5556 0,03 9,074| 1| 16 0,008 2,059

1 Preditores: (Constante), Area Geografica

2 Preditores: (Constante), Area Geogréafica, Membro Do MERCOSUL

3 Preditores: (Constante), Area Geografica, Membro Do MERCOSUL, Renda Per Capita
Variavel Dependente: Nimero de menc¢des no Jornal Do Brasil

No caso da Folha de Sdo Paulo, a area geogréfica foi seguida pela renda per
capita e pela renda per capita medida pelo método PPP. O R? ajustado nos da um
valor excepcional de 0,93, ou seja, o modelo explica 93% da variancia. A escolha
das variaveis se justifica plenamente: todas se correlacionam com a variavel
dependente no nivel de 0,01 ou melhor. A correlagdo com a area é nada menos do
que 0,92. O modelo nos da um valor de F de 90,419, com 19 graus de liberdade,
que é significativo no nivel de 0,000.
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Tabela 4
Explicacdo da presenca dos paises Latino-Americanos
na Folha de Séo Paulo

Sumario dos Modelos

R R2 R? Erro Estagztlcas Durbin-
Ajustado | Padrao Watson
Mudanca
Modelo )

Sig, da

NoR?| NoF| gl1| gl2|mudanca

no F

1] 0,921|0,848 0,84 | 50,1882 0,848 | 100,588 1] 18 0

20,961 0,923 0,914 | 36,6846 0,075 | 16,691 1 17 0,001
310,972 | 0,944 0,934 | 32,2467 0,021 6,001 1] 16 0,026 | 2,348

1 Preditores: (Constante), Area Geografica

2 Preditores: (Constante), Area Geogréfica, Renda Per Capita

3 Preditores: (Constante), Area Geografica, Renda Per Capita, Pnb Per Capita Usando o Método PPP
Variavel Dependente: Nimero de mengdes na FOLHA de SAO PAULO

A Folha escolhe as noticias de acordo com as caracteristicas estruturais do
pafs. O R? ajustado, 0,94, ndo deixa lugar para muito mais. O modelo é plenamente
satisfatério.

Temos, portanto, trés jornais brasileiros que obedecem a determinantes
semelhantes - todos caracteristicas dos paises e nenhum do jornal, sendo que a
area é, claramente, o determinante que mais influencia os resultados. As variaveis
econbmicas, particularmente a renda per capita, jogam um importante papel e a
vinculacéo (linkage), particularmente o pertencimento ao MERCOSUL, também, no
caso do Jornal do Brasil.

Devido as intercorrelacbes entre a frequéncia com que cada pais foi
noticiado nos trés jornais, a soma deles pode reduzir a influéncia dos erros,
particularmente clericais, sem causar prejuizos sérios ao argumento. Quando isto é
feito, surge uma regressao robusta.
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Tabela 5
Explicacdo da presenca dos paises Latino-Americanos
no conjunto dos trés jornais

Sumario dos Modelos

R R2 R? Erro Estagztlcas Durbin-
Ajustado | Padrao Watson
Mudanga
Model
oaelo Sig, da
No R? NoF| gl1| gl2| mudanca
no F
1] 917 | .842 .833 | 1.595.120 .842 | 95.728 1] 18 .000
2| .962| .925 .916 | 1.131.210 .083| 18.791 1 17 .000
3| .971] .942 .93111.023.721 .017| 4.757 1] 16 .044 | 2.254

1 Preditores: (Constante), Area Geografica

2 Preditores: (Constante), Area Geogréfica, Renda Per Capita

3 Preditores: (Constante), Area Geografica, Renda Per Capita, Membro do MERCOSUL
Varidvel Dependente: Soma do nimero de mengdes nos trés jornais

Na anélise da soma das mencdes nos trés jornais, o R? ajustado também
comega alto, com 0,83, mostrando a consisténcia da importancia da éarea dos
paises. A renda per capita eleva o R? ajustado para 0,92 e o pertencimento/nao
pertencimento ao MERCOSUL, uma variavel “dummy”, agrega outro ponto. O R?
ajustado do modelo final, 0,93 ndo deixa lugar a dlvidas a respeito da relevancia
das teorias estruturais. O valor de F, 86,705 com 19 graus de liberdade totais (3 da
regressao e 16 residuais) é significativo no nivel de 0,000,

Conclusoes

A analise dos dados dos jornais mostra que as informacdes que eles
divulgam sao praticamente as mesmas e que 0s paises também sao os mesmos.
Temas e paises aparecem com freqliéncias surpreendentemente semelhantes em
diferentes jornais. Os jornais sdo muito parecidos entre si, mas nem todos os paises
latino-americanos apareceram no noticiario brasileiro, sendo que alguns, como o
Suriname e a Guiana Francesa, foram totalmente ignorados, a despeito da sua
condicdo estratégica de paises limitrofes. Isto coloca em xeque a relacdo da

10 0 estudo dos residuos revela que poucos paises, particularmente o Haiti, respondem por boa parte da
varianca nao explicada. Ndo obstante, esta varianga é reduzida.
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distancia, sublinhada pela literatura internacional, seja na sua acepg¢ao puramente
geogréfica, seja na sua aplicacao isolada, sem interacdo com outros fatores.

Os resultados mostram aspectos novos e relevantes de nossa imprensa
escrita no que tange a selecao das noticias sobre a América Latina e o Caribe, e
como elas sdo apresentadas a seus leitores. O que se publica ndo resulta de uma
liberdade de escolha do jornal, dos seus editores e dos seus repérteres, mas das
caracteristicas intrinsecas dos paises e secundariamente da vinculacao com o Brasil
através do MERCOSUL. As teorias estruturais deixam pouco espago para suas
competidoras na explicacao da frequéncia com que os pafses latino-americanos séo
noticia na Imprensa Brasileira.
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) FIGURA 111
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Midia e vinculo eleitoral:
a literatura internacional e o caso brasileiro

Luis Felipe Miguel

Universidade de Brasflia

Resumo

O carater democratico das instituicdes representativas depende da qualidade do vinculo eleitoral, isto &,
da capacidade que o processo eleitoral possui de vincular a agdo dos representantes a vontade dos
representados. Um elemento-chave no processo é a informagdo — sobre o comportamento anterior dos
politicos, sobre sua plataforma, sobre a agenda publica. Uma vasta literatura discutiu a influéncia dos
principais provedores de informacao das sociedades contemporaneas (a midia de massa) na relagéo
entre representantes e representados. Mas as particularidades do campo politico brasileiro colocam em
perspectiva a literatura internacional.

Palavras-chave: representacéo politica, meios de comunicagao de massa, elei¢cdes, politica brasileira.

Abstract

The democratic character of representative institutions depends on the ties that elections can create
between representatives’ action and their constituents’ will. In that process, information is a key element-
information about politicians’ former behavior, about their programmes, about public agenda. A wide
literature had discussed the influence of the main providers of information in contemporary societies (the
mass media) on the relations between representatives and constituents. But Brazilian political field has
peculiarities that put international literature in perspective.

Keywords: political representation, mass media, elections, Brazilian politics.
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O titulo de “democracia” que as sociedades contemporaneas ocidentais
gostam de ostentar carrega sempre um adjetivo implicito: “representativa”l. A
inevitabilidade da representacéo politica coloca uma série de desafios a realizacao
da democracia, compreendida em seu sentido etimolégico, histérico e normativo de
“governo do povo”. Todos se referem, de uma forma ou de outra, a um mesmo
problema. Uma vez que o povo de fato ndo governa, como garantir que sua vontade
ou seus interesses sejam respeitados por aqueles que tém o poder efetivo de tomar
as decisdes? Como fazer com que a titularidade da soberania, atribuida ao povo,
seja mais do que mera retérica consoladora, colocada no infcio dos textos
constitucionais?

Para uma parte da teoria da democracia, aquela que se inspira mais
diretamente nas formulagdes de Joseph Schumpeter, tal questdo nao se coloca. O
povo, considerado incapaz de apreciacdo racional das questdes publicas, nao
possui vontade, nem interesses. A democracia concorrencial assume, assim, um
valor apenas instrumental; serve para produzir governantes legitimos e, portanto,
reduz os custos da dominagao politica — j& que os governados, ao votarem,
acreditam que estdo exprimindo sua vontade. De resto, a minoria toma as decisdes,
sem consultar o povo, o que, alids, seria ocioso, ja que suas opinides, volateis e
infundadas, nada acrescentariam.

Para aqueles que, ao contrério, julgam que a democracia representativa pode
estar dotada de alguma substancia, o problema da relagdo entre as decisbes dos
governantes e a vontade popular é dos mais importantes. Nos regimes
contemporaneos que sdo correntemente considerados democraticos, o principal
mecanismo para garantir que os representantes levem em conta as preferéncias de
seus constituintes é a realizacdo periédica de elei¢cdes. Portanto, a qualidade do
vinculo eleitoral — a capacidade que o processo eleitoral tem de vincular as agdes
dos representantes a vontade dos representados — é determinante da qualidade da
democracia enquanto tal, isto €, enquanto governo do povo.

S&do muitos os obstéaculos a serem vencidos para o aprimoramento do vinculo
eleitoral. H4, por um lado, em todos os regimes eleitorais, em maior ou menor grau,
o desinteresse de boa parte da populacdo pelas questdes publicas, o que se deve,
ao menos em parte, ao fraco incentivo a educacdo politica gerado pela participagao
restrita ao voto. A apatia pode ser, como quiseram alguns, benéfica para a

1 Este trabalho faz parte da pesquisa “Modelos alternativos de representacgéo politica”, apoiada pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg) com uma bolsa de Produtividade
em Pesquisa. Uma primeira versao do texto foi apresentada no GT “Elei¢des, valores e comportamento
politico” do XI Congresso Brasileiro de Sociologia (Campinas, 1 a 5 de setembro de 2003). Agradeco os
comentérios e as sugestdes do parecerista anénimo de Opinido Pdblica e, também, de Regina
Dalcastagne.
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estabilidade dos governos (LIPSET, 1963 [1960]; ALMOND e VERBA, 1965 [1963];
HUNTINGTON, 1975), mas é negativa para o exercicio da soberania popular.
Sobretudo, quando se sabe que ela ndo é uma preferéncia individual entre outras —
alguns gostam de politica, outros ndo — mas, ao contrério, estd concentrada em
alguns segmentos da populacao, como os trabalhadores bracais, as pessoas com
menor escolaridade, as minorias étnicas e as mulheres.

Um segundo obstaculo é a tendéncia que os representantes tém de
desenvolver interesses préprios, ligados as posi¢des de poder que ocupam — aquilo
que Robert Michels (1982 [1914]) descreveu, com perspicacia, mas também com
algum exagero, como sendo a “lei de ferro da oligarquia”. Mais grave ainda é a
influéncia superior que alguns grupos especiais possuem sobre os tomadores de
decisdo. Esta influéncia é exercida, sobretudo, pelos detentores do capital, que
mantém o Estado numa relacao de dependéncia estrutural, j4 que tém a capacidade
de determinar o nivel do investimento produtivo e, em conseqiéncia, da
arrecadacao tributaria (OFFE, 1984 [1972]). E, além disso, possuem atrativos nada
despreziveis para os politicos, na condicdao de potenciais financiadores de
campanha.

Meu foco aqui é num quarto obstaculo ao aprimoramento do vinculo eleitoral:
o fluxo de informacgdes. De forma um tanto esquematica, é possivel dizer que, para
que o eleitor seja capaz de fazer uma op¢do consciente, ele precisa estar provido de
informacbes adequadas sobre: (a) quem sdo os candidatos, quem os apéia, quais
sdo as suas trajetérias e as suas propostas; e (b) o mundo social, isto é, quais séo
os desafios a serem enfrentados, as alternativas possiveis e suas consequéncias. O
adjetivo “adequadas”, na frase anterior, costuma ser lido como “verdadeiras”. No
entanto, para a maior parte dos casos relevantes, o valor de verdade é discutivel. O
que estd em jogo sao os principios de percepgdao do mundo politico e social,
envolvendo crencas, valores e convicgbes. Os fatos nao precisam apenas ser
apresentados, eles precisam ser interpretados, encaixados em narrativas dotadas
de poder explicativo, ter seu peso relativo avaliado. Embora falsificagées possam e
devam ser coibidas, o que caracteriza a informacao adequada para uma sociedade
democrética é, acima de tudo, seu carater plural. As diferentes perspectivas e visdes
de mundo devem estar disponiveis para o conjunto de cidadés e cidadaos.

Nas sociedades contemporaneas, o provimento de informacdes sobre o
mundo é tarefa de sistemas especificos, que formam o jornalismo, entendido aqui
em sentido amplo (a imprensa escrita, mas também a divulgacado de noticias por
outro meios, como radio, televisdo ou internet). Em pequenas comunidades
autérquicas, é possivel imaginar que cada pessoa obtenha todas as informacdes
significativas de que precisa para tocar sua vida através de sua vivéncia cotidiana
ou do contato pessoal com testemunhas. No entanto, a medida em que esta
sociedade cresce e que amplia suas trocas com comunidades préximas (e remotas),
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as informacdes significativas deixam de estar diretamente disponiveis. E a partir do
momento em que aumenta o dinamismo desta sociedade, com o abandono de
praticas tradicionais, cada individuo passa a precisar de um volume maior de
informacao.

O jornalismo supre esta necessidade; dito de forma sintética, o trabalho
jornalistico consiste em recolher informacbes dispersas (através de uma rede de
repérteres), “empacotéa-las” através de determinados processos técnicos (jornal,
radio, televisdo) e, enfim, distribuir o produto final a uma audiéncia diversificada.
Para entender a relacdo entre este produto e seu publico, é Util introduzir uma
categoria de Giddens (1990), o “sistema perito” (expert system)?. Trata-se de um
sistema de competéncia técnica especializada, do qual as pessoas em geral se
servem, mas nao sado capazes de compreender seu funcionamento ou avaliar a priori
sua eficacia.

Assim, o sistema perito exige, da parte de seus clientes ou consumidores, a
confianca em sua competéncia especifica. E o caso do jornalismo. O consumidor de
informacao que |& um jornal ou assiste a um noticiario ndao tem, via de regra, como
checar se determinada sessdo do Congresso realmente ocorreu, com tais e quais
decisdes sendo tomadas, ou se um navio realmente naufragou na costa da Africa.
Ele confia no jornal ou no noticiario. Esta incapacidade de comprovacao
independente é tdo acentuada que chega a particularizar o jornalismo dentre os
diversos sistemas peritos. Quando alguém sobe num avido, estd confiando nos
saberes especializados de engenheiros e mecanicos que aquela aeronave
materializa. Mas esta confianca esta ancorada na experiéncia vivida, por ele ou por
seus conhecidos, de viajar de avido e chegar ao destino. No caso do jornalismo, na
maior parte das vezes, esta possibilidade nao existe. A confirmagcao da confiancga
que se concede a um determinado noticiario ndo é dada pela vivéncia, mas pelos
noticiarios concorrentes, que apresentam conteddo similar.

A crenca depositada no jornalismo pelo consumidor de informacdes pode ser
desdobrada em trés elementos. Primeiro (e mais simples), a confiangca na
veracidade dos fatos relatados. Depois, a confianca de que realmente os aspectos
mais relevantes de cada fato sdo aqueles que estéo relatados. Por fim, a confianca
na escolha acertada, entre a infinidade de eventos que ocorrem a cada dia, de quais
mereceriam ser alcados a condicao de “fatos jornalisticos”. A imprensa possui,
assim, o monopdlio da selecdo da noticia. O relevante é observar que este recorte
da realidade, resultante das decisdes de um grupo restrito de profissionais e
submetido aos constrangimentos préprios do campo jornalistico, é apresentado a
sociedade como sendo “a” realidade ou, ao menos, sua parcela significativa.

2 Para a aplicacdo & midia, ver Miguel (1999a).
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Na préoxima secdo, analiso algumas das principais correntes teéricas que
discutem o problema do provimento de informagdes (ou da midia) para a acéo
polftica e, em particular, para a deciséo eleitoral. Em seguida, discuto — de maneira
ainda preliminar, uma vez que se trata de uma pesquisa em andamento — até que
ponto a literatura internacional, produzida tendo em vista a realidade européia e,
sobretudo, estadunidense, ilumina a vida politica brasileira, cujas particularidades
precisam ser levadas em conta.

Correntes teoéricas

Quem quer que estude o impacto social dos meios de comunicagdo de massa
esta familiarizado com a narrativa da transicdo de uma perspectiva que via a midia
como quase onipotente para outra, chamada de “efeitos limitados”, que reduziu
brutalmente o alcance presumido de sua influéncia. A primeira, surgida nas
décadas iniciais do século XX e associada ao nome de Harold Lasswell, vé o usuéario
da midia como consumidor passivo, um teleguiado, que reproduz de forma
automatica aquilo que os meios transmitem. A pesquisa posterior desacreditou uma
percepcgao tdo simplista, observando que as pessoas que consomem as visdes de
mundo produzidas pela midia também as reinterpretam de diferentes maneiras, de
acordo com seus backgrounds, tradi¢des, influéncias de outros aparelhos
ideolégicos etc. No entanto, como sera visto adiante, perspectivas similares a de
Lasswell reaparecem, por vezes, no debate sobre midia e politica.

E mais importante a segunda corrente, dos “efeitos limitados”, nascida com
as pesquisas de Paul Lazarsfeld e seus associados sobre o comportamento dos
eleitores nos Estados Unidos. Tais estudos, produzidos nos anos 1940 e 1950,
entre os quais se destacam The people’s choice (LAZARSFELD, BERELSON e
GAUDET, 1969 [1944]) e Voting (BERELSON, LAZARSFELD e MCPHEE, 1954), logo
ganharam - e por muitos titulos — o estatuto de cléssicos. Sao pioneiros da
sociologia eleitoral, com uso inovador, para a época, de técnicas de sondagens de
opiniao e de tratamento estatistico dos dados. Em relacao aos meios de
comunicacdo de massa, as principais contribuicbes sado a teoria do fluxo
comunicacional em duas etapas (two-step flow of communication) e uma reducédo
brutal da influéncia atribuida a midia.

De acordo com os dados de Lazarsfeld e equipe, a informacao disseminada
pela midia atinge um pequeno ndmero de pessoas, que depois a transmitem para
os outros. Existe, portanto, um grupo crucial de intermediarios, que filtra a
comunicac¢do. Mais tarde, a teoria do two-step flow vai incorporar novos elementos,
afirmando que existem indmeros diferentes grupos de “lideres de opinido”,
conforme as diferentes areas de interesse (politica, esportes, negdécios, moda,
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cinema) (KATZ E LAZARSFELD, 1964); a utilizacao que se tornou corrente, porém, é
a que separa um nucleo de “formadores de opiniao” do restante da populagéo.

Quanto ao impacto da midia no comportamento dos eleitores, os estudos de
Lazarsfeld e seus associados procuram minimiza-lo, fazendo sobressair a
importancia do meio social, que seria o motivador preponderante do voto e, por
extensao, de todas as formas de adesédo politica. Mulheres e homens seguiriam um
comportamento de tipo mimético, reproduzindo as atitudes e as opinides de seus
familiares, colegas de trabalho, vizinhos e amigos. O efeito da campanha eleitoral e,
de forma mais ampla, de toda a informacéao veiculada pelos meios de comunicacgéo
fica reduzido a ativacao e ao reforco de inclinacbes latentes. De acordo com uma
das metaforas exploradas em The people’s choice, seria uma situagcdo analoga a de
uma crianca que coloca uma moeda sob uma folha de papel e em seguida passa
sobre ela um lapis de cera: sem sua ac¢ao, ndo surgiria nenhuma imagem, mas, ao
mesmo tempo, ela ndo tem o poder de produzir qualquer imagem que nao seja
aquela que ja se encontra gravada na face da moeda (LAZARSFELD, BERELSON e
GAUDET, 1969 [1944], p. 75).

Ou seja, sem a presenca de informacdo vinda de fora, a opinido nao
emergiria; mas a Unica opinido que ela é capaz de fazer brotar é aquela a qual o
individuo j& estd predisposto, pela agdo do meio social. Conteddos que
eventualmente contradigam tais disposi¢cdes sdo em geral descartadas, gracas ao
fenémeno da “dissonancia cognitiva”, isto é, a tendéncia, que todas as pessoas tém,
de rechacar informac¢des que se mostrem incompativeis com suas crencas.

Os resultados obtidos pelos cientistas sociais liderados por Lazarsfeld, tao
decepcionantes a primeira vista, serviram de estimulo para a pesquisa posterior a
respeito da influéncia dos meios de comunicacdo sobre a sociedade e, em especial,
sobre a politica. Foram formulados modelos de trabalho mais sofisticados,
deslocando a énfase dos efeitos de curto prazo para efeitos a longo prazo,
cumulativos, produzidos pela midia. O foco sobre a producédo da agenda publica,
com a chamada “hipbtese do agenda-setting” e conceitos relacionados (priming,
framing etc.), contribuiu para iluminar dimensdes antes ocultas da relacdo entre
midia e politica.

Apresentada por McCombs e Shaw (1972), a hipétese do agenda-setting
desenvolve a idéia de que os meios de comunicagdo de massa, mais do que
determinar o que o publico pensa, tém um papel crucial na indicacdo de quais séo
os temas importantes do momento, influenciando tanto os cidadaos comuns quanto
o governo e a elite politica. Inspirado na obra do sociélogo Erving Goffman (1974), o
conceito de framing acrescenta que o relato dos fatos sempre estd embutido em
narrativas explicativas implicitas, que contribuem para modelar a visdo de mundo
das audiéncias. E o conceito de priming aponta que o noticiario afeta o julgamento
sobre os lideres politicos, na medida em que os cidadaos tendem a dar maior peso
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aos assuntos que encontram maior destaque na agenda publica (IYENGAR, 1991, p.
133).

Assim, no coémputo geral, os estudos dos anos 1940, em que pesem seus
varios insights e as muitas contribuicdes de ordem metodolégica, podem ser
considerados como superados. Mas, ainda que os resultados de tais estudos
fossem aceitos sem ressalvas, seria necessario observar que ao menos os lideres
dos diversos grupos sociais faziam suas escolhas a partir do contato com as
informacgdes recebidas pela midia — conforme postula a teoria do two-step flow. Se a
tendéncia daquele grupo por um dado movimento politico é “tradicional” e
atravessa geracdes, mesmo assim houve algum momento em que essa inclinagao se
cristalizou — sem duvida, por influéncia do discurso politico, que, alids, permanece
atuando como fator de reforgco da adesao. Ainda que se imagine que as condicdes
sociais objetivas levam a adesao a determinado tipo de movimento politico, a
identificacdo do lider ou movimento que elas exigem dependeria das mensagens
politicas por ele expostas e acessiveis ao publico. Afinal, para usar o exemplo mais
O6bvio, a classe operaria sé pode identificar o “seu partido” caso este assim se
proclame diante dela. Portanto, as condigdes sécio-culturais do individuo e a oferta
disponivel no mercado politico (isto é, acessivel ao publico) formam os elementos
fundamentais da adeséao politica, sem que seja factivel hierarquizéa-los.

Os estudos do grupo de Lazarsfeld sdo céticos em relagdo a possibilidade de
melhoria substancial da democracia, na medida em que fazem um retrato do eleitor
como sendo, por natureza, apatico, desinteressado e desinformado. De maneira nao
programada, serviram de confirmagcdao empirica as teses que, na mesma época,
Schumpeter estava veiculando. De acordo com esta perspectiva, os meios de
comunicacdo de massa sdo um ndo-problema, ja que os limites a democracia se
encontram basicamente dentro de cada cidaddo, nas suas limitagdes cognitivas e
na miopia de suas preocupacbes, nao na distribuicdo social de recursos
(informacionais ou outros).

A percepcao da midia como ndo-problema estd presente, de diferentes
maneiras, na maior parte dos autores liberais. Muitos deles julgam que a livre
competicdo no mercado supre a necessidade de difusdo de informacao, posicao que
¢ ilustrada de maneira exemplar na obra de Giovanni Sartori (antes que, com a
publicacdo dos célebres artigos “Videopotere” e “Videopolitica”, o cientista politico
italiano desse uma guinada drastica em sua avaliacdo do papel da midia). Ele
dedica umas poucas paginas de seu A teoria da democracia revisitada aos meios de
comunicacdo de massa e a formacao da opinido publica. Seus argumentos podem
ser agrupados em duas vertentes complementares:

(1) a férmula liberal do “livie mercado de idéia”. A concorréncia pelo mercado
leva ao aumento da qualidade da informacdo apresentada ao publico; afinal, “um
sistema de informacao semelhante ao sistema de mercado é um sistema de
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autocontrole, um sistema de controle reciproco, pois todo canal de informacédo esté
exposto a vigilancia dos outros” (SARTORI, 1994 [1987], vol. 1, p. 140). Ou seja, se
um jornal apresenta uma noticia falsa ou deixa de relatar algo que tenha relevancia
para seus leitores (ouvintes, telespectadores etc.), seus concorrentes irdo denunciar
a fraude ou a omissao, em busca de beneficio préprio, mas atuando objetivamente
em proveito do publico;

(2) a crenca na objetividade da informacdo. Aqueles que reclamam do reduzido
pluralismo dos meios de comunica¢ao nas democracias eleitorais contemporaneas,
Sartori responde que a multiplicacdo dos canais aumentaria a quantidade de
informacdes, mas ndo necessariamente “sua correcdo ou objetividade” (SARTORI,
1994 [1987], vol. 1, p. 143). Depreende-se que este Ultimo valor (corregcédo ou
objetividade) é o importante e sua garantia repousa ndao no acesso generalizado de
todos a producao de informacdes, que representaria um gigantesco desperdicio de
recursos, mas numa “ética profissional” especifica, de “respeito pela verdade”
(SARTORI, 1994 [1987], vol. 1, p. 144).

As duas vertentes da argumentagcao sdo complementares porque a idéia do
mercado que se autocontrola s6 faz sentido na medida em que se julga que o papel
da midia é prover “informagdo verdadeira”. Uma vez que o produto a ser difundido
é, na esséncia, o mesmo, o pluralismo possui valor apenas instrumental, é
necessario para evitar desvios por parte dos produtores. A critica feita ao “mercado
de idéias” envolve a compreensado de que estd em jogo mais do que a corregdo
factual; estdo em jogo valores, perspectivas sociais, visdes de mundo. Quando a
comunicacao se processa de acordo com mecanismos de mercado, seus provedores
— na condicdo de empresas — tendem a esposar posi¢des similares, algo que ja era
apontado, nos anos 1940, pelo préprio Lazarsfeld (1978 [1948])3.

Quanto maior a polaridade politica, mais claros os limites da concorréncia
mercantil como instrumento de pluralismo da midia. Nos Estados Unidos, onde o
debate publico, nos termos colocados pelos dois grandes partidos, se da sobre um
leque muito reduzido de alternativas, € possivel dizer que os meios de comunicagao
reproduzem razoavelmente bem o curto espectro politico relevante. O mesmo nao
se poderia dizer de paises da Europa Ocidental, quando os partidos comunistas
possufam lastro eleitoral; nem do Brasil, durante o periodo em que o Partido dos
Trabalhadores era visto como forca anti-sistémica (MIGUEL, 2003).

Uma variante engenhosa da percepcao liberal é encontrada na obra de
Anthony Downs (1957). De acordo com ele, ndo é exatamente a competicdo no
mercado da midia que resolve o problema da informacao polftica, mas a competicdo

3 A pesquisa critica sobre midia tem enfatizado o impacto do controle da propriedade; ver, entre muitos
outros, Entman (1989), McChesney (1997) e Bagdikian (1997).
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eleitoral. Cada partido ou candidato possui interesse em divulgar ao méaximo
informacdes que sejam favoraveis a si ou desfavoraveis a seus oponentes. Como
resultado, os eleitores terdo disponivel, a baixo custo, uma quantidade razoéavel de
informacao relevante; terao disponivel, em especial, o contraditério politico, ja que
estardo submetidos a versdes divergentes sobre o que € a realidade social, quais os
problemas mais candentes e suas solucdes, quem sado os agentes politicos, quais os
seus compromissos. Downs reconhece a disparidade de recursos informacionais
detidos pelos diferentes cidad&os, mas tende a julgar que se trata mais de um
efeito das caracteristicas do publico (alguns individuos tém maior capacidade de
apreensao de informacdes do que outros) do que da oferta. Na economia geral de
sua teoria, fortemente ancorada numa idéia de transparéncia do mundo para os
agentes que o vivem, tal desigualdade nao constitui um problema sério.

O modelo de Downs pressupde a existéncia de um quadro partidéario
razoavelmente soélido, ja que os partidos suprem a tarefa crucial de sinalizar o
espaco politico, permitindo que os eleitores nele se situem mesmo quando possuem
reduzida informacdo. No entanto, um dos efeitos mais citados dos meios de
comunica¢cdo — em especial eletronicos — é a personalizacdo das disputas politicas.
Partidos, bem como outros tipos de associacbes e movimento coletivos, sao
abstracdes. S6 por uma ficcéo, que o jornalismo impresso podia sustentar, mas a
televisdo nao, um partido se dirige ao publico. Na realidade, ele sempre necessita
de porta-vozes. A medida em que a visibilidade destes porta-vozes aumenta, eles
tendem a ocupar o espaco das organizagdes coletivas (GITLIN, 1980). A politica,
entdo, é cada vez mais vista como uma disputa entre personalidades; mais
importante, o eleitor tende a julgar os politicos por critérios de personalidade
(KEETER, 1987).

Os meios de comunicacdo de massa, assim, vdo desempenhar um papel
significativo naquilo que Martin Wattenberg (1998) chamou de “declinio dos
partidos politicos”. Nao apenas as personalidades se sobrepdem as organizacdes,
como também o acesso ao eleitorado prescinde da estrutura partidaria: uma rede
de comités de militantes era importante quando se tratava de distribuir santinhos,
nao quando se faz uma transmissao em cadeia nacional.

Entre as obras influentes da ciéncia politica mais recente, o papel da midia
em substituicao aos partidos é enfatizado sobretudo por Bernard Manin (1997).
Segundo ele, os regimes representativos ingressaram, a partir de meados do século
XX, numa terceira fase. Apés um periodo inicial de “parlamentarismo”, em que os
representantes eram notéveis locais, escolhidos em eleicbes que espelhavam
relacBes pessoais de confianca, e um periodo intermediario de “democracia de
partidos”, expressao de uma politica de classes, chegava-se a “democracia de
audiéncia”.
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Nela, o processo eleitoral volta a indicar uma confianca pessoal, mas agora
refletindo as imagens construidas na midia, ndo os vinculos locais. Na democracia
de audiéncia, as pesquisas de opinido e os especialistas na construcao de imagens
ocupam posicdes de protagonistas, os partidos perdem importancia e o eleitor se
torna disponivel para o mercado politico como um todo, uma vez que as lealdades
tradicionais entram em declinio.

Embora Manin apresente uma tese bem embasada, repleta de insights
estimulantes, que coroa um livro que ja se inscreve entre as obras fundamentais
para o estudo da representacao politica, e ainda que suas fases do governo
representativo sejam entendidas como “tipos ideais”, a relacao entre midia e
politica peca por seu simplismo. E dificil negar que o campo da midia exerce
profunda influéncia sobre o campo politico e modificou o comportamento dos
eleitores, mas ndo se deve ignorar que nao ha nada semelhante a uma
“colonizagdo” da politica pela midia. As rela¢bes entre os dois campos sdo de mao
dupla; a politica ndo apenas retém algumas especificidades nada despreziveis — até
porque nem toda a politica se faz aos olhos do publico — como também influencia a
prépria midia (MIGUEL, 2002).

Os estudos que incorporam elementos da sociologia do jornalismo tendem a
apresentar narrativas mais complexas. Nos anos 1970, escritos seminais de Gaye
Tuchman e outros abriram importantes vias de investigacdo sobre o mundo da
imprensa, avancando além de obras anteriores, de carater ensaistico e
impressionista, mesmo que inspiradas (e inspiradoras), como o muito citado livro
de Daniel Boorstin (1992 [1962]). Em especial, Tuchman apontou dois elementos
do impacto das rotinas produtivas da imprensa sobre a confeccdo do noticiario: a
“ritualizacao” do valor da objetividade, que deixa de se referir ao mundo objetivo e
se reduz a obediéncia a determinadas estratégias (ouvir os dois lados, atribuir as
informacbes a fontes identificaveis); e a organizagcdo de estruturas mentais que
antecipam o que deve ser noticia, conciliando o que deveria ser o trabalho do
repérter (a busca do inesperado) com a producao industrial rotinizada do
jornalismo (TUCHMAN, 1972; TUCHMAN, 1973; ver tb. FISHMAN, 1980).

Os estudos de sociologia do jornalismo embasaram a critica a cobertura
eleitoral realizada pela midia, sintetizada na expressdo “cobertura tipo corrida de
cavalos (horse-race)”, que se interessa apenas pela posi¢ao relativa dos candidatos
na disputa, ndo por seus programas e idéias. De acordo com a definicdo de um
autor:

“Um cavalo ndo é julgado por sua velocidade ou talento absolutos
mas em comparacdo com a velocidade de outros cavalos, e em especial

por suas vitérias e derrotas. Similarmente, candidatos sdo levados a

discutir outros candidatos; eventos sdo entendidos num contexto de

competicdo; e indicar o vencedor se torna um tépico importante. A
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corrida, nao o vencedor, é a histéria. A imagem, a personalidade, a equipe

e a estratégia do candidato sdao os focos principais da reportagem”

(BROH, 1980, p. 515).

Assim, o resultado das sondagens de opinido publica torna-se o interesse
principal da cobertura da campanha. Todos os discursos e movimentos dos
candidatos, de seus aliados, dos partidos ou do governo perdem o interesse
intrinseco que poderiam ter e tornam-se imediatamente alvo de especulagao quanto
ao impacto que terdo na preferéncia popular. O aspecto desportivo da cobertura,
que a aproxima de um modelo conhecido, tornéa-la-ia mais atraente para o
consumidor de informacdo comum, despreparado para o debate sobre temas
substantivos da agenda publica.

Uma apresentacdo bem mais sofisticada do tema da horse-race aparece na
tese da “espiral do cinismo”, desenvolvida por Joseph Cappella e Kathleen Hall
Jamieson (1997). A imprensa ndo apenas apresenta a campanha eleitoral no
formato da corrida de cavalos, para torna-la mais acessivel ao publico; esta
apresentacdo é efeito da lejtura que os profissionais do jornalismo fazem do mundo
politico, uma leitura cinica, que julga que os lideres politicos estao preocupados
apenas com a manutencdo ou ampliagdo do préprio poder. Os jornalistas acham
que os politicos tudo reduzem a estratégia eleitoral, isto é, programas,
COMpromissos e promessas nao passam, no final das contas, de mera manipulagéo.
A cobertura reflete esta crenga comum aqueles que fazem a imprensa.

Trata-se de uma “espiral” porque a visdo de mundo transmitida pelo
jornalismo induz os politicos e o publico a comportamentos que reforcam esta
leitura cinica. Os politicos logo percebem que ndo vale a pena investir suas energias
na discussao dos temas substantivos, ja que isso nao tera repercussao midiatica — e
sera visto com desconfianca pelo publico, que absorve a visdo da politica que
recebe dos noticiarios. Na perspectiva de Cappella e Jamieson, o vildao é o
jornalismo. Sem seu cinismo, as virtudes dos homens publicos emergiriam, a
qualidade do debate politico melhoraria e até o nivel de conflito seria reduzido,
conforme é insinuado pela histéria da conversa construtiva entre o presidente Bill
Clinton (democrata) e o lider republicano Newt Gingrich, que abre o livro.

A tese de Cappella e Jamieson denuncia o jornalismo em geral. Muitos outros
estudos escolhem por alvo a televisdo. E o caso de dois cientistas sociais europeus
importantes, situados em pélos opostos do espectro politico, que julgam - por
diferentes motivos — que a televisdo estéd corrompendo a vida politica. Um deles é
Giovanni Sartori, que pouco apés desprezar a importancia da midia, no tratado de
teoria democratica antes citado, converteu-se a visdo de que a televisdo esta
comprometendo o processo democratico, publicando um artigo muito citado (em
duas versdes, “Videopotere” e “Videopolitica”, que correspondem praticamente ao
mesmo texto) e em seguida o livro Homo videns.
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Sartori parte da tese de que a imagem é inimiga da abstracdo. Logo, a
televisdo, que substitui o inteligivel pelo visivel, estd produzindo uma geracao de
débeis mentais, incapazes de raciocinio légico. As conseqléncias desta
transformacdo seriam as mais profundas (e nefastas) possiveis, tanto na politica,
que merece atencdo especial do autor, quanto na cultura, na educacéo e na ciéncia.
O cientista politico italiano toca em questdes importantes, mas seu argumento peca
por graves deficiéncias. Em primeiro lugar, pela dicotomia simplista entre palavra e
imagem. Para ele, a comunicac¢do verbal é constituida de c6digos, mas a visual ndo:
“a imagem é pura e simples representacao visual” (SARTORI, 1998 [1997], p. 35).
A linguagem da televisdo deixaria de ser uma linguagem; seria uma mera cacofonia
de imagens. Sartori se mostra incapaz de apreender o carater simbédlico da
comunicacgdo visual, que julga privilégio da comunicacao verbal.

Segundo Sartori, a influéncia dos governados sobre os governantes é a
influéncia da opinido publica (que se expressa através das eleicdes). O problema
apresentado em Homo videns é que, na era da videopolitica, esta opinido é
manipulada. Tal manipulacdo se torna ainda mais poderosa gracas a influéncia das
sondagens de opinido publica, que recolhem pareceres volateis, simples reflexos do
que sustentam os meios de comunicagao, e os transformam em elemento essencial
para as decisGes governamentais. Ha aqui, segundo Sartori, um transbordamento
da esfera legitima da influéncia popular sobre o governo, que é o processo eleitoral.
Através das sondagens, a opinido do povo, pouco informada e, além do mais,
forjada, passa a influir em decisdes que deveriam ser tomadas por profissionais
“cognitivamente competentes”, os politicos (SARTORI, 1998 [1997], p. 126).

Ao introduzir o problema da manipulacao da opinido publica, Sartori d&4 um
importante passo a frente em relacdo a A teoria da democracia revisitada, onde
negava explicitamente que os meios de comunicagao constituissem uma questao
politica relevante. Em Homo videns, ao contrario, ele admite que a concorréncia
comercial na midia gera mais uniformidade do que diversidade. Mas o passo a
frente de Sartori é limitado. Em primeiro lugar, ele ndo vai além de um superado
modelo de estimulo/reacdo mecanicos, ftributario das pesquisas j& quase
centenarias (e superadas) de Lasswell, que |he permite afirmar que “atualmente, o
povo soberano ‘opina’ sobretudo em funcdo de como a televisao o induz a opinar”
ou, entdo, que a opiniao publica é apenas o “eco” da televisdo (SARTORI, 1998
[1997], p. 66 e 72). Em segundo lugar, Sartori advoga a idéia de que a TV deforma
a opinido publica por uma espécie de tara de origem (a “imagem inimiga da
reflexdo”), ignorando por completo a questao chave, que é o controle dos meios de
comunicacgdo. O resultado é a idéia, um tanto bizarra, de uma manipulagdo sem
objetivos, que nao serve a nenhum grupo, a nenhum interesse, fruto apenas das
patologias do tubo de imagem.
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O outro cientista social europeu a estudar o tema é Pierre Bourdieu, que
dedicou a ele um livrinho de intervencgao, Sur la télévision (1996). Seu objetivo era
alertar para o peso excessivo dos meios comunicacao de massa na formacao das
reputacées politicas e universitarias, comprometendo a autonomia dos campos
politico e académico. Fora alguns insights estimulantes, pouco ha, no livro, que
avance para uma compreensdo mais sistematica da relagdo entre midia e politica
como campos relativamente independentes, na medida em que retém sua prépria
l6gica, mas sobrepostos, j& que interferem, em larga escala, um no outro*. Apesar
dos valores politicos democraticos e radicais que sustenta, opostos ao elitismo de
Sartori, Bourdieu apresenta a mesma intencdo do cientista politico italiano:
denunciar a presenca ilegitima da televisdo em nome dos “bons tempos” passados,
em que a politica se desenrolava sem a presenca dela.

O ideal ausente

Do sobrevbéo aqui realizado, por diferentes correntes teéricas, uma
constatacdo se impde. Se o peso atribuido aos meios de comunicagcdo de massa nos
processos politicos e eleitorais é maior do que zero, entado eles inevitavelmente
aparecem como “intrusos”, em contraste com uma norma de funcionamento da
democracia, implicita ou explicitada. Esta norma coloca os partidos em uma
posicao de absoluta centralidade, como intermediarios indispensaveis do jogo
politico, agregando interesses, canalizando demandas e produzindo a adesao
eleitoral.

No caso do Brasil, cabe lembrar que esta norma nunca se concretizou. Isto é,
a vida politica brasileira jamais se estabeleceu de acordo com o ideal do sistema
representativo-partidario®; os meios de comunicacdo ndo aparecem como
acréscimos posteriores desorganizando algo que se encontrava préximo de um
funcionamento ideal. Quatro peculiaridades devem ser observadas, dadas as
repercussdes que possuem: (1) o sistema eleitoral; (2) a volatilidade do regime de
partidos; (3) a concentracdo da midia; (4) o peso diferenciado da televisdo na
sociedade brasileira.

4 Colaboradores de Bourdieu, como Patrick Champagne, Rémi Lenoir e Louis Pinto, tém produzido um
conjunto de obras sobre os meios de comunicacdo franceses, mas com abordagem mais préxima a
sociologia do jornalismo. Para uma resenha desta literatura, ver Benson (1998). Apresentei
anteriormente uma tentativa de incorporacdo das categorias de Bourdieu num modelo mais complexo
das relagées entre a midia e a politica (MIGUEL, 2002).

5 Ha uma vasta literatura sobre o tema, a partir das obras pioneiras de Soares (1973) e Souza (1976).
Diagnésticos recentes sobre os problemas do sistema partidario brasileiro encontram-se em Lima Jr.
(1997, p. 111-28) e Reis (2000). Para uma resenha da literatura, ver Lima Jr. (1999).
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Quanto ao item (1), o Brasil adota o sistema de representacdo proporcional
com listas abertas; um dos efeitos de tal sistema, amplamente anotado pela
literatura, é o estimulo a competicdo intrapartidéria nas eleicdes legislativas. Cada
candidato, assim, possui seu préprio comité, sua prépria campanha e seus préprios
apoiadores; precisa se diferenciar de todos os seus concorrentes, af incluidos os
préprios correligionarios. Ou seja: a personalizacdo da politica, no Brasil, é efeito do
préprio sistema eleitoral. Aos meios de comunicacdo de massa caberia, quando
muito, um papel secundario.

A volatilidade do regime de partidos, que corresponde ao item (2), esta
estreitamente ligada aos efeitos do sistema eleitoral. As listas abertas debilitam as
diregdes partidéarias, incapazes de hierarquizar os candidatos; além disso, fazem
com que as votacGes sejam patriménio pessoal dos candidatos, que assim ganham
em poder de barganha e em mobilidade, ou seja, podem transitar de uma legenda
para outra esperando carregar consigo seu contingente de eleitores. Outros fatores
contribuem para o enfraquecimento dos partidos, em especial as regras
extremamente permissivas para coligacdes eleitorais, mesmo em elei¢cbes
proporcionais: a baixa exigéncia de filiacdo partidéria para candidaturas e a
auséncia de imposicao legal de fidelidade partidaria no exercicio do mandato
parlamentar®.

O resultado é que os partidos brasileiros sdo muito fracos, ainda que estudos
recentes tentem relativizar tal constatacdo’. Sdo fracos porque sua acdo no
parlamento tende a ser fragmentada e também porque — o que é mais importante
no contexto desta discussdao — amealham pouca lealdade entre o eleitorado. As
legendas partidarias nao sdo importantes para a elite politica, que se utiliza delas
conforme as conveniéncias de momento, nem para uma grande fracdo do publico,
que nao se preocupa com elas na hora de fazer sua opg¢ao eleitoral. A excegao
sempre apontada, no Brasil pés-redemocratizacao, é o Partido dos Trabalhadores
que, no entanto, esta enfrentando mal o teste do exercicio do poder. Fica claro que
o enfraquecimento dos partidos nao é efeito da midia e sim de variaveis
institucionais de longo curso no paifs.

6 Para evitar qualquer mal-entendido, esclareco que ndo compartilho da crenca — disseminada entre
cientistas politicos — de que o fortalecimento do sistema partidario é um beneficio inequivoco e sem
contra-indicagdes. Partidos mais fortes também podem significar menos autonomia para os eleitores,
menor responsividade dos representantes para com seus constituintes e o engessamento do jogo
politico.

7 Estou me referindo a trabalhos como os de Figueiredo e Limongi (2002), que ddo maior destaque aos
partidos para a compreenséo do funcionamento do poder legislativo.
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Assim, no Brasil, a midia intervém num campo politico que guarda profundas
diferencas com o cenario, real ou idealizado, das democracias eleitorais no mundo
desenvolvido. Ao mesmo tempo — e entro agora no terceiro item — os meios de
comunicacao brasileiros vivem uma situacdo de semi-monopédlio privado que se
diferencia de outros paises. A Rede Globo detém mais da metade da audiéncia -
superando os 709% no chamado “horério nobre” — e mais de trés quartos da verba
publicitéria da televisao brasileira; esta presente também, com forca, em todas as
principais pracas de radio, na midia impressa (jornais e revista), TV por assinatura,
cinema e internet. Apenas como contraponto, nos Estados Unidos, apesar da
tendéncia a fusGes do mercado de midia, na Ultima década pulverizou-se a
audiéncia da televisdo aberta, com o surgimento de uma quarta competidora (a
Fox) num cenéario antes dominados por trés grandes redes (CBS, ABC e NBC). Na
maior parte dos paises da Europa Ocidental, a audiéncia da emissora lider gira em
torno dos 309%, podendo chegar a tdo pouco quanto os 16% da Alemanha (NORRIS,
1999, p. 95-6, a partir de dados da UNESCO).

Isto significa que, no Brasil, os efeitos benéficos derivados da competicdo
mercantil na comunicacao — que ja sao, conforme visto, intrinsecamente limitados -
pouco se realizam. Em diversos episédios da histéria recente do pafs, incluindo
claramente as trés primeiras eleicdes diretas para a presidéncia da Republica apés
a redemocratizacdo, a Rede Globo pbéde utilizar seus noticidrios com intencao
expressa de influir no quadro politico. Gragas a sua posigao semi-monopolistica, os
6nus sofridos foram relativamente pequenos (MIGUEL, 1999b).

E importante observar, aqui, uma caracteristica especifica do Brasil (e de
outros pafses da América Latina): a combinacdo entre a grande penetracado da
midia eletrbnica de massa, em niveis que se aproximam aos dos paises
desenvolvidos, com a precéria cobertura da escola, que muitas vezes cumpre mal
sua tarefa de socializacdo de conhecimentos e exclui um largo contingente da
populagcao — o item (4) das peculiaridades listadas acima. No mundo desenvolvido,
a penetracdo da midia eletrdnica é gigantesca, mas a escolaridade é alta e o
analfabetismo, quase inexistente. Em muitos pafses africanos e asiaticos, a
cobertura escolar é precéaria, mas o radio e, sobretudo, a televisdo ainda sao raros.
O Brasil combina aspectos destas duas realidades. A escola é deficiente, tanto na
cobertura da populacdo, quanto em sua tarefa de socializagdo de conhecimentos. O
analfabetismo atinge 209 dos adultos, segundo o censo de 1991, nimero ao qual
devem ser somados os muitos “analfabetos funcionais”, que freqlientaram a escola
apenas para aprender a desenhar o préprio nome e sédo incapazes de absorver
informacdes a partir de um texto escrito. Mas a televisao atinge a populacdo num
indice comparavel ao de paises da Europa ocidental: de acordo com a Pesquisa
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Nacional por Amostra de Domicilios do IBGE, em 2001, 899% das moradias
possuiam televisdo e 88%, radio (IBGE, 2001)8. Por outro lado, a tiragem somada
dos principais jornais nao alcangava 1 milhdo de exemplares no final dos anos
1980, isto &, equivalia a menos de 1% da populagdo (CONTI, 1999, p. 247).

Tabela 1
Tipos de publico, de acordo com a penetracdao da midia e a escolarizagao

alta escolaridade baixa escolaridade

alta penetragdo da midia I — publico informado com |Ill — publico dependente da
potencial critico: midia:
Europa (hoje) Brasil

baixa penetragdo da midia Il — publico escolarizado em | IV — publico tradicional (ou
redes tradicionais: auséncia de publico):
Europa (inicio do século XX) Africa

A tabela acima apresenta quatro tipos de publico, segundo a penetracédo da
midia eletrénica e o nivel de escolarizagdo. O modelo normativo implicito na maior
parte dos estudos que véem a midia como “intrusa” no jogo politico é o nimero I,
correspondente a sociedades pré-midiaticas que j& haviam alcancado a
universalizagdo da escola, ou algo préximo disto. Era a situagdo dos paises mais
avancados na Europa ocidental nas primeiras décadas do século XX, mas hoje nao
corresponde a nenhum caso. Embora o consumo de midia eletrénica varie bastante
de pais para pafs, chegando a niveis relativamente baixos em alguns deles, como a
Holanda, em todos os paises da Comunidade Européia, bem como nos Estados
Unidos, o noticiério de televisdo é uma fonte de informagdes mais importante do
que os jornais impressos®.

Em sociedades do tipo Ill, como o Brasil, é evidente que existem limitacGes
estruturais a difusdo da midia impressa, dada a fraca alfabetizagdo. Mais
importante é o fato de que, como a cobertura escolar é precaria — mesmo para
aqueles que chegam a escola — os meios de comunicagao de massa ocupam uma
posicdo crucial ndo apenas na difusao de informacdes sobre os fatos correntes, mas
também das informacbes que o sistema educacional deveria transmitir. Basta

lembrar de como as telenovelas de época sao significativas para a socializacdo de

8 Infelizmente, o relatério do IBGE n&do permite inferir quantas moradias possuem televisdo e/ou radio,
um contingente que quase certamente ultrapassa os 90%,.

9 Cf. a tabela em Norris (2000, p. 80), com dados do Eurobarémetro e, para os EUA, do National Election
Survey.
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determinados conhecimentos a respeito da histéria do Brasil. Em suma, falta a
sociedade de tipo IIl um didlogo minimamente equilibrado entre conhecimentos e
valores socializados pela instituicdo escolar e aqueles que os meios de massa
transmitem, didlogo este que existe nas sociedades de tipo | (com forte penetracdo
da midia, mas escolarizadas).

Ao escrever seu célebre tratado sobre os aparelhos ideolégicos, no contexto
europeu e na ressaca dos movimentos de maio de 1968, Althusser assinalava que
“o aparelho ideolégico de Estado que foi colocado em posicédo dominante nas
formacdes capitalistas maduras [...] é o aparelho ideolégico escolar” (ALTHUSSER,
1982 [1970], p. 105). Nao cabe aqui discutir a validade da afirmacédo para a
situacdo em que foi escrita, mas assinalar que, na América Latina e sobretudo no
Brasil, a combinagado de escola incipiente e midia audiovisual disseminada faz dos
meios eletrénicos de comunicagcao, em especial da televisdo, o aparelho ideolégico
dominante.

Tomadas em conjunto, o que as quatro peculiaridades brasileiras significam?
Creio que se impdem duas conclusdes que, embora contraditérias em aparéncia,
precisam ambas ser levadas em consideragdo pelos estudiosos dos processos
politicos e eleitorais no pais. A primeira é que a centralidade dos meios de
comunicacao eletrénicos no Brasil € maior do que no mundo desenvolvido. Por
conta disso, os limites de receitas para uma midia “boa para a democracia”, como
a prescricao liberal de concorréncia mercantil, aparecem com maior clareza por
aqui do que nos paises centrais. A segunda é que os problemas que a literatura
internacional atribui a influéncia da midia, como o declinio dos partidos e a
personalizacao da competicdo politica, no caso brasileiro, encontram outras raizes,
em especial as instituicdes politicas vigentes.
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As Consegqtiéncias Politicas e Economicas das Crises
entre Executivo e Legislativo’

Anibal S. Pérez-Lifian
Universidade de Pittsburgh

Resumo

Boa parte das anédlises recentes do presidencialismo baseiam-se no pressuposto de que o confronto
entre executivo e legislativo cria condi¢cdes simultaneas para a estabilidade das politicas e para o
rompimento do regime. Neste trabalho, mostro que h&d uma tens&o légica inerente entre essas duas
predi¢des e que elas se baseiam em pressupostos contraditérios. Em seguida, desenvolvo um modelo de
impasse executivo-legislativo e sustento que a instabilidade do regime é mais provavel quando atores
partidarios sdo unilateralmente impacientes, quando o desenho institucional é inclinado a favor de um
partido e quando o nimero de partidos é maior. Na terceira segdo, testo as predicées do modelo usando
dados de cortes transversais em séries no tempo para dezenove paises do hemisfério ocidental entre
1950 e 2000. Por fim, discuto como essa abordagem ilumina alguns enigmas empiricos, como a
sobrevivéncia histérica do presidencialismo americano e os baixos niveis de instabilidade do regime
criados por impasses executivo-legislativo na América Latina na década de 1990.

Palavras-chave: presidencialismo, estabilidade, regime, América Latina.

Abstract

Much of the recent analysis of presidentialism has been based on the assumption that executive-
legislative confrontation creates simultaneous conditions for policy stability and regime breakdown. In the
first section of the paper, | show that there is an inherent logical tension between these two predictions
and that they rely on contradictory assumptions. In the second section, | develop a model of executive-
legislative deadlock and argue that regime instability is more likely when partisan players are unilaterally
impatient, when institutional design is biased in favor of one party, and when the number of parties is
greater. In the third section, | test the predictions of the model using time-series cross-section data for 19
presidential countries in the Western Hemisphere between 1950 and 2000. Finally, | discuss how this
approach illuminates some empirical puzzles like the historical survival of American presidentialism and
the lower levels of regime instability created by executive-legislative deadlock in Latin America in the
1990s.
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Nos dltimos quinze anos, grande parte das anélises comparativas das
relacbes executivo-legislativo nos regimes presidencialistas baseou-se no
pressuposto de que o confronto entre dois poderes eleitos de governo gera dois
efeitos opostos: estabilidade das politicas e instabilidade do regime. Na primeira
parte deste artigo, faco uma revisdo desses argumentos e sustento que as
expectativas simultaneas de estabilidade das politicas e instabilidade do regime
geram um paradoxo analitico. O Unico modo de resolver esse paradoxo §é
discriminando situacdes em que preferéncias em relagédo a politicas publicas sejam
independentes de preferéncias quanto a instituices. O argumento dos perigos do
presidencialismo sup8e que, entre os atores com poder de veto, as preferéncias por
politicas impulsionam as preferéncias quanto a tipos de regime, enquanto o
argumento da estabilidade das politicas toma por suposto que as instituicbes sao
exbgenas e fixas.

Na segunda secao, desenvolvo um modelo simples de impasse executivo-
legislativo que sugere que as disputas em relacdo a politicas provavelmente
predominam sobre o “status quo” institucional quando atores partidarios com
poder de veto sd@o unilateralmente impacientes, quando o desenho institucional
tende a favor de um grupo e quando o nimero de atores partidarios é maior. Uma
anélise empirica de dezenove paises ao longo de 51 anos sustenta essas hipéteses
na terceira parte do artigo. As conclusdes discutem como essa abordagem nos
ajuda a compreender o que parecem ser anomalias na literatura existente sobre
presidencialismo.

Conseqiiéncias do impasse executivo-legislativo
Instabilidade do regime

No final dos anos 80, os estudiosos do presidencialismo chegaram a
conclusdo de que os sistemas presidencialistas eram mais propensos a ruptura
democréatica do que os parlamentaristas, pois estes possuem mecanismos
destinados a garantir a unidade de propésito entre o executivo e a assembléia —
como a dissolucdo do parlamento ou o voto de desconfiangca — enquanto os
primeiros nao costumam té-los. Na formulacao classica de Juan Linz:

“Uma vez que ambos [0 presidente e o congresso] derivam seu
poder do voto do povo (...), um conflito esta sempre latente e, as vezes,
é provavel que irrompa de forma draméatica; ndo ha um principio
democrético para resolvé-lo e os mecanismos que possam existir na
constituicao sdo geralmente complexos, muito técnicos, cheios de
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tecnicalidades legais e, portanto, de legitimidade democratica duvidosa
para o eleitorado. Portanto, ndo é por acidente que em algumas dessas
situacdes, os militares intervenham como poder moderador” (LINZ,
1994, p. 7).

Numa linha semelhante, Riggs (1988) sustentou que

“quando surgem tensdes sérias entre o presidente e o congresso
nos pafses que seguem o modelo americano, o constitucionalismo
costuma sair perdendo. (...) Embora os movimentos revolucionéarios
populares ndo sejam incomuns, é muito mais frequente que pequenos
grupos de conspiradores burocraticos, liderados por alguns oficiais
militares, déem um golpe de estado, suspendam o congresso,
deponham 0 presidente e  estabelecam novos  governos
(inconstitucionais)” (RIGGS, 1988, p. 256).

Na anélise que fez do golpe chileno de 1973, Arturo Valenzuela concluiu que

“os desafios da democracia no Chile estavam intimamente
ligados as dificuldades de tornar compativel uma estrutura
constitucional presidencialista (...) e um sistema politico multipartidario
polarizado no qual nenhum partido (ou tendéncia politica de direita,
centro ou esquerda) conseguia uma maioria para eleger o presidente ou
apoia-lo no legislativo” (VALENZUELA, 1994, p. 93).

Nos anos 90, ao mesmo tempo em que boa parte da literatura qualificava ou
revisava o argumento de Linz, o pressuposto béasico permanecia inalterado. Os
estudiosos procuraram estabelecer as condi¢cdes para o0 impasse executivo-
legislativo sem questionar a légica subjacente do argumento (para uma excecao, ver
CHEIBUB, 2002). Em um artigo classico, Scott Mainwaring sustentou que é, de
fato, a interacao entre presidencialismo e multipartidarismo que constitui uma
“combinagdo dificil” para a democracia, pois: 1) “o multipartidarismo aumenta a
probabilidade de impasse executivo-legislativo”; 2) “ele aumenta também a
probabilidade de polarizacdo ideolégica”; e 3) torna a montagem de coalizdes
“mais dificil e menos estavel do que nos sistemas parlamentaristas” (MAINWARING,
1993, pp. 212-13). Enfatizando o papel dos sistemas eleitorais na criagdo de
formas viaveis de presidencialismo, Mark Jones assinalou também que
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“se o0 objetivo de um sistema presidencialista é proporcionar uma
forma democrética efetiva e estavel de governo que sobreviva por mais
de umas poucas elei¢cdes, entdo o sistema deve, via de regra, propiciar
ao presidente uma maioria ou quase maioria legislativa” (JONES, 1995,
p. 160).

Przeworski e seus colaboradores verificaram que as democracias
presidencialistas sdao menos duraveis do que as parlamentaristas e observaram que
“elas parecem particularmente vulneraveis em situagdes nas quais o maior partido
do legislativo controla mais de um terco, mas menos do que a metade dos
assentos” (PRZEWORSKI et al, 2000, p. 134-35). Eles tentaram dar duas
explicagcbes para isso: impasse executivo-legislativo (o presidente nédo consegue
aprovar suas politicas e o congresso ndo consegue anular seu veto) e “a dificuldade
de formar coalizbes legislativas quando h& poucos partidos com forgas similares”?.

Por sua vez, Shugart e Carey notaram que em paises do Terceiro Mundo, os
regimes parlamentaristas eram mais propensos a ruptura do que os
presidencialistas e sustentaram que “é o equilibrio dos poderes do presidente e do
congresso, mais do que o presidencialismo per se, que dificulta a democratizacao
em muitos pafses” (SHUGART e CAREY, 1992, p. 37-38). Em sua opinido, é mais
provavel que presidentes com fortes poderes legislativos entrem em choque com o
congresso e estejam menos dispostos a chegar a um acordo. Os dados
confirmavam que o0s sistemas presidencialistas com presidentes poderosos
apresentam maior probabilidade de ruptura (SHUGART e CAREY, 1992, capitulo
8)3. Tsebelis (1995) explicou os resultados de Shugart e Carey afirmando que os
poderes presidenciais fortes criam um ator adicional com poder de veto no sistema.

Resumindo essas idéias, Mainwaring e Shugart (1997) afirmaram que os
poderes legislativos do presidente e o tamanho e coesdo do partido do presidente
no congresso eram os fatores institucionais fundamentais com impacto potencial
sobre a estabilidade dos regimes presidencialistas:

2 Para uma revisdo deste argumento, ver Cheibub e Limongi (2002, p. 151): “Quanto ao impasse, o
fantasma que supostamente assombra o presidencialismo, ele nao é difuso nem esté associado a ruptura
do regime”.

3 Contra este argumento, Cheibub e Limongi (2002, p. 171-72) observaram recentemente que “uma vez
levada em consideracédo a possibilidade de que o presidente e a maioria [no congresso] tém preferéncias
que se superpdem, entdo a agenda dos poderes [executivo e] legislativo ndo precisam implicar paralisia,
crise e eventual ruptura”.
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“Acreditamos que os sistemas presidencialistas tendem a
funcionar melhor com limitados poderes executivos sobre a legislacéo,
principalmente porque um executivo mais fraco significa que o
congresso tem mais oportunidades de debater e negociar questdes
controvertidas. Poderes executivos mais fracos significam também que
0s casos em que o presidente ndo possui maiorias confidveis tém menos
probabilidade de serem assolados por crises, uma vez que o presidente
tem menos instrumentos para tentar driblar o congresso. Por fim,
destacamos que o presidencialismo costuma funcionar melhor quando
os presidentes tém pelo menos um bloco razoavelmente grande de
assentos confidveis no legislativo” (MAINWARING e SHUGART, 1997, p.
436).

Mais recentemente, um bem-documentado estudo de José Antonio Cheibub
contestou a conexdo entre impasse executivo-legislativo e capacidade de
sobrevivéncia democrética. Ap6s analisar as taxas de risco de 38 democracias
presidencialistas entre 1946 e 1996, Cheibub concluiu com surpresa que

“...contrariando todas as expectativas, presidentes minoritéarios,
governos minoritarios e impasses nao tém efeitos negativos sobre a
sobrevivéncia dos regimes presidencialistas. (...) Enquanto uma em cada
31 democracias presidencialistas morre quando ndo ha impasse, uma
em cada 26 morre quando h& impasse. Essa diferengca ndo parece
justificar o grau de preocupacao com o impasse que se expressa amilde
na literatura comparativa sobre presidencialismo” (CHEIBUB, 2002, p.
301).

Estabilidade das politicas

Por outro lado, a separacao de objetivos entre o executivo e o congresso tem
sido apresentada como uma fonte de estabilidade das politicas, uma vez que a
decretacdo de quaisquer mudancas do status quo é mais dificil quando o
presidente e o legislador mediano tém preferéncias conflitantes quanto as politicas

publicas. Como observou Kent Eaton,
“quando os poderes executivo e legislativo sdo controlados por partidos

diferentes, ambos podem vetar mudancas de iniciativa do outro poder e
0os desacordos irreconcilidveis sobre politicas entre os poderes néao
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podem ser resolvidos institucionalmente por qualquer outro meio que
ndo seja o impeachment” (EATON, 2000, p. 359)*.

A formulacdo cléassica desse argumento corresponde a Tsebelis, que
sustentou que “a medida que aumenta o nimero de atores com veto necessérios
para movimentar o status quo, o conjunto de politicas que afetam o status quo nao
aumenta (isto é, a estabilidade das politicas ndo diminui)” (TSEBELIS, 1995, p.
297). Numa linha semelhante, Cox e McCubbins (2001) distinguiram entre
“separacao de poderes” e “separacao de propoésitos”, argumentando que a
combinacao de ambos gera um nUmero maior de possibilidades de veto. Com um
nimero maior de possibilidades de veto, a capacidade de implementar novas
politicas (firmeza) declina, enquanto a capacidade de empenhar-se nas politicas
existentes (resolubilidade) aumenta, em parte como conseqiéncia de um impasse
ou paralisia entre ramos do poder. “A medida que o nimero de vetos aumenta, o
sistema politico se torna mais resoluto e menos decisivo” (COX e MCCUBBINS,
2001, p.27)°.

As implicagdes para as polfticas da tese do impasse inspiraram varios
corolarios (para alguns exemplos, ver Eaton, 2000). Barry Ames mostrou que “a
estrutura institucional do Brasil (...) produz inerentemente um grande nimero de
atores com veto. Em consequéncia, seu governo central tem uma dificuldade
enorme de produzir politicas inovadoras” (AMES, 2001, p. 12). Trabalho recente em
economia do desenvolvimento afirma que

“pafses com uma grande magnitude de distrito, um grande ndmero de
partidos efetivos representados no legislativo e apoio fraco ao partido
governante no legislativo tendem a ser associados a niveis mais altos de
gastos publicos, maiores déficits fiscais e mais resposta prociclica ao
ciclo dos negécios” (STEIN, TALVI e GRISANTI, 1999, p. 128-29; ver
também WORLD BANK, 2002, p. 103).

4 Embora o conflito executivo-legislativo seja presumivelmente suficiente para criar impasse, a paralisia
pode existir por outros motivos que o confronto entre poderes. Ver Binder (1999) e Tsebelis e Money
(1997).

5 Cox e McCubbins (2001) n3o avaliaram diretamente os efeitos paradoxais de uma maior
“resolubilidade” na estabilidade do regime; em vez disso, interpretaram os golpes militares como
resultado da separacao de poderes e propésitos entre lideres militares e civis.
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O paradoxo

Como podemos reconciliar as expectativas de estabilidade das politicas e
instabilidade do regime embutidas na tese do impasse? Examino duas alternativas.
A primeira possibilidade é que estabilidade de politicas e do regime sao ortogonais
e, portanto, os efeitos do conflito executivo-legislativo quanto as politicas ndo tém
relacdo com seus efeitos sobre o regime. Esse argumento é facil de ser eliminado.
Embora seja possivel conceber um regime duradouro que seja “decisivo demais”, é
diffcil acreditar que a consisténcia nas politicas possa existir na auséncia de
estabilidade do regime. Afinal, os Iideres de golpes bem sucedidos ou movimentos
revolucionarios devem promover algumas mudancgas importantes nas politicas
publicas pelo menos em algumas dimensdes essenciais, a fim de justificar seus
feitos. Devemos concluir que a estabilidade do regime é uma condicdo necessdria (mas
ndo suficiente) para a resolubilidade das politicas®. Essa proposi¢cdo pode ser refeita
dizendo-se que a probabilidade de politicas estaveis na auséncia de politica estéavel
é virtualmente nula:

[1] P(S, |~ 8,)=0

em que S indica estabilidade, ~S indica auséncia de estabilidade e os subscritos P
e R referem-se a resultados de politicas e regime, respectivamente. Em nome da
simplicidade, assumo necessidade estrita, mas o leitor deveria pensar a
necessidade (ou suficiéncia) de um modo probabilistico, em vez de determinista
(DION, 1998; RAGIN, 2000; SEAWRIGHT, 2002). Nesse caso, a probabilidade de
politicas estaveis na auséncia de regime estével estaria perto de zero.

O segundo modo, usualmente aceito, de reconciliar as duas previsdes da
tese do impasse é argumentar que a estabilidade das politicas, na verdade, conduz
a instabilidade do regime (CHEIBUB, 2002). Na medida em que tomaram
consciéncia da tensao tedrica subjacente entre as duas, os estudiosos a resolveram
tratando a dltima como uma consequéncia natural da primeira.

“Em regimes em que a mudanca de governo é impossivel (exceto

a intervalos fixos, como nos regimes presidencialistas), o imobilismo das

6 £ importante distinguir o significado do “status quo” no sentido técnico discutido aqui e no sentido
sociolégico mais amplo. Sabe-se que alguns golpes acontecem para evitar uma mudanca no status quo.
Mas isso costuma significar que os conspiradores buscam desfazer, por exemplo, uma mudanca politica
implementada por um presidente de esquerda que sofre oposigdo de um congresso de maioria direitista.
Nesse caso, o motivo do golpe é o fato de que o presidente alterou o status quo politico, pondo em risco
assim o status quo social. O golpe, portanto, introduz instabilidade politica a fim de preservar a ordem
social subjacente.
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politicas pode levar a substituicao da lideranca mediante meios extra-
constitucionais (instabilidade do regime)” (TSEBELIS, 1995, p. 321-22).

Essa visdo convencional sugere que um excesso de resolubilidade das
politicas pode ser uma condig¢do suficiente (mas ndo necessdria) para a instabilidade do
regime’.

Embora essa crenca tenha dominado a interpretacdo da tese do impasse, é
dificil aceita-la sem qualificacdes. E simplesmente implausivel que demasiada
consisténcia das politicas venha a promover a instabilidade do regime em qualquer
circunstancia. Afinal, como o préprio Tsebelis observou,

“a firmeza na mudancga do status quo é boa quando o status quo é

indesejavel (...) ou quando um choque exégeno perturba um processo

desejavel. O compromisso com a ndo-interferéncia pode ser preferivel
guando o status quo é desejavel (como quando os direitos civis sao

estabelecidos), ou se um choque exégeno é benéfico” (TSEBELIS, 1995,

p. 294-95).

Uma vez que a literatura nao estabeleceu as condi¢cdes especificas que
fazem essa hip6tese funcionar, adiarei essa questdo para a proxima secao.
Expresso apenas a sabedoria comum dizendo que a probabilidade de observar um
regime presidencialista instavel na presenca de impasse politico deveria ser
significativamente maior do que zero (e maior do que a probabilidade de ruptura na
auséncia de tal impasse). Em termos estritos, a probabilidade de ruptura deveréa ser
de 1.0 se aceitarmos uma tese determinista de suficiéncia, ou aproximar-se desse
valor se pressupusermos quase-suficiéncia estocéstica. Dadas as condig¢des
(desconhecidas) que parecem constranger essa hipétese, figuemos por enquanto
com uma versio mais conservadora®.

[2] 0<P(~Sp |~ 8p)<P(~Si|S,)<1

Segue-se das proposicbes [1] e [2] que a tese do impasse envolve uma
contradicdo inerente. Se a excessiva resolubilidade das politicas fomenta a
instabilidade do regime, e a estabilidade do regime é potencialmente necessaria
para a resolubilidade das politicas, devemos concluir que, em equilfbrio, as duas
previsdes da tese do impasse nao sdao compativeis. Ou seja, é provavel que niveis

7 Observe-se que o termo firmeza faz pouco sentido quando aplicado a regimes.
8 Tsebelis (1995, p. 293) expressou a proposi¢do [2] ao argumentar que “elas sdo inversamente
relacionadas: a estabilidade das politicas causa a instabilidade do governo ou do regime”.
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extremos de impasse executivo-legislativo provoquem uma ruptura do regime, ou
imobilismo das politicas, mas é improvavel que provoquem ambos no longo prazo.

A prova formal da existéncia desse paradoxo pode ser obtida com facilidade.
A partir da regra de Bayes, sabemos que:

(3] P(~S,|S,)= P(=S)P(Sp |~ Sy)
B P(~ SP(S, I~ S) + P(S)P(S, | S,)

E da proposicao [1], por substituicao:

0

“ PO Sl = 55 P 150

Portanto, [1] e [2] ndo podem ser verdadeiras simultaneamente, a ndo ser que
0<P(~S;15,)=0.

Como podemos dar conta desse paradoxo? Qualquer tentativa de tratar
dessa questdo com a introducdo de uma distincdo entre democracias
presidencialistas consolidadas e nao-consolidadas — as primeiras presumivelmente
diante da estabilidade das politicas e as Ultimas sujeitas a instabilidade de regime —
leva simplesmente a uma tautologia. A teoria prevé que institucionalizagédo fraca é o
produto do confronto entre poderes e tal distincao é, portanto, de pouca ajuda.

Um modelo de instituicdes endégenas

O fato de o paradoxo descrito na seg¢do anterior ter sido ignorado pela
literatura institucional por tanto tempo sugere que os cientistas politicos que
trabalham com essas questdes confiaram implicitamente em pressupostos que
nunca se preocuparam em explicitar. A maioria deles concordaria com a idéia de
que o impasse politico representa uma ameaca a estabilidade democrética
(somente sob certas circunstancias). O problema é que a literatura existente deixou
de especificar a natureza dessas pré-condigdes.

Para enfrentar esse problema, é importante perceber que os dois corolarios
da tese do impasse baseiam-se em pressupostos diferentes quanto a estrutura de
preferéncia dos atores politicos que se defrontam com um trade of entre status-quo
das politicas e status-quo do regime, entre buscar resultados substantivos e a
preservagao das regras que constrangem a tomada de decisdes. O argumento dos
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perigos do presidencialismo pressupds que entre os atores com veto, as
preferéncias por politicas orientam as preferéncias quanto as instituicdes (isto é,
tipo de regime). Na auséncia de mudanca politica, espera-se que a frustracao
induza os atores-chaves a se desfazerem das regras e dos procedimentos
existentes, que percebem como meros constrangimentos criados pela constituigéo,
a fim de alcangar suas metas substantivas. Em contraste, o argumento da
estabilidade das politicas toma por suposto que as instituicdes sao exégenas e
fixas. N&o se pressupbe que alguma questdo politica seja suficientemente
significativa para transformar as regras constitucionais numa varidvel endégena,
porque as preferéncias por politicas ndo orientam as preferéncias por tipos de
regimes.

A natureza contraditéria desses dois pressupostos estd na origem do
paradoxo do impasse documentado na secdo anterior. A questao ndo é se um
pressuposto é correto e o outro falso, mas como transformar esses pressupostos
em tema de investigacdo empirica. Devemos compreender porque algumas
disputas sobre politicas contaminam acordos preexistentes quanto a escolhas
institucionais enquanto, em outros casos, as escolhas sobre instituicdes
permanecem protegidas das disputas por politicas.

O modelo

Considere-se uma sociedade com um numero N de partidos — grupos de
cidadaos organizados para perseguir politicas diferentes — que competem pelo
controle de dois poderes do governo, o executivo e o legislativo. A composi¢éao dos
poderes é determinada por um mecanismo institucional (por exemplo, elei¢des
livres, eleicdes manipuladas, uma loteria) que seleciona o chefe do executivo e os
membros do congresso coletivo dentre aqueles grupos partidarios a intervalos
regulares (ou rodadas). Se o executivo e (a maioria do) congresso concordam
quanto a perspectiva partidéria, obtém-se a coordenagéo politica e a proposta do
partido dominante é implementada. Se assim nao for, ocorre o impasse e prevalece
uma politica reversivel. Devemos pressupor por enquanto que cada partido prefere
suas préprias politicas ao ponto reversivel e o ponto reversivel as politicas de seus
adversarios.

Se ndo estao satisfeitos com o resultado das politicas, os partidos podem
adotar uma de duas estratégias: a) aguardar até a préxima rodada, esperando que
a nova composicao dos dois poderes lhes sera favoravel, ou b) revoltar-se contra o
sistema, transformando a disputa por politicas num conflito mais amplo para
redefinir o mecanismo de selegdo existente. Repetindo Dahl, chamarei a primeira
estratégia de “toleréncia” (das institui¢des existentes), ou simplesmente “espera”, e
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a segunda estratégia de uma “revolta”, um “golpe”, ou uma tentativa de suprimir a
ordem institucional existente (DAHL, 1971). Supde-se que o sucesso de uma revolta
pode ser obtido com uma probabilidade conhecida e que ele garante a
implementacao das politicas mais desejadas, enquanto a derrota de uma revolta
levara a imposicao das politicas de algum outro partido (portanto, menos
desejavel).

Assim, qualquer ator partidario pode ser descrito por um vetor de valores de
probabilidade Z; .=[pim, Qim, Ci], €m que i identifica o i-ésimo partido, m refere-se
ao mecanismo de selecao atualmente empregado, p representa a probabilidade de
que o partido controlara o executivo em alguma rodada, g, a probabilidade de que o
mesmo partido controlard o congresso, e ¢, a probabilidade de sucesso do partido
numa revolta. Observe-se que, embora a soma de p e a soma de g através dos
partidos seja igual a um, o valor de ¢ é independente para cada i (e,
presumivelmente, ndo varia com o mecanismo de sele¢cdao, embora pudesse).

Esse modelo introduz os principais elementos discutidos na secao anterior
de forma estilizada: os partidos integram dois ramos do governo, de tal modo que
criam unidade de propésito e mudanca de politicas (~Sp) ou separacado de
propésito e impasse (Sp). Por sua vez, eles podem reagir contra qualquer desses
resultados respeitando as instituicdes existentes (criando assim estabilidade de
regime (Sg) ou deflagrando um golpe (~Sg). Dado esse cenario, sob qualquer
processo de selecdo m, o partido i pode esperar implementar suas politicas
preferidas com probabilidade piq;, e a probabilidade de impasse politico durante
qualquer rodada é P(Sp)=1-Zpiq;. A instabilidade de regime ocorrerd sempre que a
utilidade esperada da espera for menor do que a utilidade esperada da revolta por
pelo menos um ator partidario.

O modelo propicia alguns insights importantes sobre as causas da
estabilidade do regime. Sustento que a tolerdncia tem menor probabilidade de se
tornar uma estratégia dominante quando: a) os atores sao unilateralmente
impacientes; b) as instituicGes existentes inclinam-se sistematicamente em favor de
um setor; ¢) o nimero de atores partidarios aumenta ou d) a probabilidade de
sucesso em caso de revolta é alta.

Impaciéncia

A impaciéncia acontece quando o fator de desconto para politicas

implementadas em rodadas futuras é grande, tornando o custo da inag¢do no
presente alto demais. Observe-se, no entanto, que a impaciéncia pode ter dois

Y

efeitos opostos. A impaciéncia “neutra” levard os partidos a conclusdo de que

qualquer politica hoje é melhor do que suas politicas preferidas amanha. Essa
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situacao inverte a estrutura de preferéncias descrita acima, tornando uma boa
politica melhor do que uma ruim e esta ultima melhor do que o ponto reversivel.
Nesse contexto, o problema de coordenacdo é resolvido por quem estabelece a
agenda; a instituicdo iniciadora simplesmente impde suas politicas preferidas
(TSEBELIS e MONEY, 1997). Por outro lado, a impaciéncia “unilateral” levara os
atores a concluir que a inagado é tao ruim quanto uma politica indesejavel. Nesse
caso, a estrutura de preferéncias é simplesmente dicotbmica porque o impasse
significa derrota politica. O partido unilateralmente impaciente tentard provocar
uma mudanca de idéia (uma reorganizacao da composigdo) na instituicao inflexivel,

ou entdo tentaréd alterar o processo de selecdo subjacente assim que possivel.

Instituicbes abertas versus fechadas (perdedores “aleatdrios” versus
sistematicos)

Minha hipétese é que um mecanismo de selecdo “fechado” (um processo
claramente inclinado a favor de um setor) criard um cenério institucional que é
Menos propenso ao impasse, mas, paradoxalmente, com maior probabilidade de
colapso. As instituicbes abertas complicarao a realizagdo de ganhos importantes
para qualquer partido, mas certamente protegerdo todos os partidos de grandes
perdas no longo prazo. Como ilustragdo, consideremos o modelo anterior com
apenas dois partidos. Dentro de um processo de selecdo perfeitamente aberto
(baseado no lancamento de uma moeda para o alto, por exemplo), a coordenacao
sobre novas politicas acontecera no longo prazo 509% das vezes e cada um dos dois
grupos verad sua opgdo preferida realizada com uma probabilidade de 0.25. Em
contraste, se eleicbes manipuladas permitem que proponentes de uma politica
ganhem as eleicBes presidenciais e legislativas com uma probabilidade fixa de .90,
0 impasse seréa evitado em 829% das vezes, mas a preferéncia do partido dominante
prevalecerda em 999% dessas ocasides. Os proponentes da politica conflitante
poderdo bloguear a implementacdo em 199% dos casos e terdo a sorte de realizar
sua opc¢ao preferida em apenas 19% das ocasides. Para esse partido, o impasse das
politicas ndo é o principal problema. Os perdedores sistematicos consideram
inaceitavel a estrutura institucional subjacente e por isso contestarao as instituicoes
como forma de enfrentar os principais conflitos quanto as politicas.
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Multipartidarismo

A idéia de que instituicdes abertas (por exemplo, elei¢des justas) evitam que
as disputas sobre politicas se tornem disputas sobre a natureza do regime introduz
uma nova flexdao na afirmacdo de que os sistemas multipartidéarios sao mais
propensos ao impasse e, portanto, a ruptura do regime (MAINWARING, 1993). De
um lado, o impasse executivo-legislativo é mais provavel quando o sistema
partidario é fragmentado e o presidente é incapaz de controlar uma maioria
legislativa (CHEIBUB, 2002). Em termos do modelo discutido acima, o
multipartidarismo reduziria os valores de p e de g, diminuindo assim a utilidade
esperada da tolerancia e criando incentivos para a revolta. Por outro lado, sistemas
de partido hegemdnico costumam indicar uma manipulagédo do processo eleitoral, o
que facilita a transformacdo de qualquer disputa politica numa crise de
legitimidade institucional. Assim, a nao ser que controlemos a natureza do regime,
o multipartidarismo pode ter efeitos inconsistentes sobre a estabilidade
presidencial porque serve como um agente para duas variaveis com efeitos opostos:

a propensao ao impasse e a abertura do processo de selecao.

Probabilidade de supressdo

O motivo porque uma maior probabilidade de sucesso militar estimula uma
revolta explica-se por si mesmo e ndao merece muita discussdo. Vale a pena
observar que se as revoltas nao tivessem custos, é provavel que as instituicdes nao
sobrevivessem em qualquer circunstancia. Porém, as revoltas exigem organizacgéo e
seu fracasso pode levar a morte dos rebeldes, perda de liberdade ou — o que é mais
relevante para este modelo — a vitéria do setor oposto e a imposicao de sua politica
preferida.

Uma ilustragdo

Nesta secdo, refino os pressupostos para abrir espaco para uma
demonstragédo simples. Consideremos os partidos A e B que promovem as politicas
a e b respectivamente. Os ganhos iniciais sdo estabelecidos em 100, 50 e O, para a
politica preferida, o ponto reversivel e a politica do oponente. Em casos de
impaciéncia (unilateral), o ganho para o ponto reversivel cai para 0. O processo de
selecao existente determina que o executivo e o legislativo serdo controlados por
membros de A com probabilidades p e g, e por membros de B com probabilidades
1-p e 1-g. A probabilidade da politica a ser implementada em qualguer momento
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dado do tempo €&, assim, pqg, com (1-p)(1-q) representando a probabilidade de b ser
adotada e 1-[pg+(1-p)(1-g)] sendo a probabilidade de impasse. Dentro dos ganhos
apresentados acima, por exemplo, a utilidade esperada de toleréancia para o partido
A é, na auséncia de impaciéncia, pg*100+[1-pg+(1-p)(1-q)]*50. Se c(a) denota a
probabilidade de um golpe bem sucedido em apoio da politica a, a utilidade
esperada da revolta para o partido A é igual a c(a)*100+(1-c(a))*0.

A figura 1 exibe a relagdo entre ganhos esperados e a natureza do processo
de selecdo. Para os propésitos dessa ilustracao, pressupomos, exceto indicacao
contraria, que p=q e que a probabilidade de um golpe vitorioso em apoio de
qualquer politica, c(a)=c(b), é fixada em 0.3. Valores de p préximos de .50 indicam
incerteza sobre o processo de selegao e, portanto, abertura institucional. Os valores
de p que se aproximam de um indicam institui¢cGes inclinadas a favor de A; valores
que se aproximam de zero, uma inclinacdo a favor de B.

Figura 1
Utilidade esperada para partidos que toleram ou tentam suprimir

instituicdes existentes, sendo dados p, q, e expectativas de impasse

1.1. Efeitos da impaciéncia e do multipartidarismo
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1.2. Efeitos de instituicdes fechadas e impasse
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Nota: Os ganhos séo arbitrariamente estabelecidos como 100 unidades para a politica preferida, 50 para
o ponto reversivel (O no caso de impaciéncia), e O para politica rejeitada. Valores para c(a)=c(b)=.30

Os dois gréficos ilustram a hipétese discutida acima. A Figura 1.1 mostra
que um partido unilateralmente impaciente (com seu ganho esperado representado
pela curva ascendente) tem menor probabilidade de respeitar a ordem institucional
do que um partido paciente (representado pela diagonal pontilhada)’. Essa figura
sugere também o que aconteceria se um terceiro partido entrasse na disputa
congressional e se q=1/3 para todos os trés partidos. O multipartidarismo reduz
significativamente o beneficio esperado da toleréncia institucional para A, exceto se
o mecanismo de selecdo for inclinado a favor do partido (caso em que uma maior
probabilidade de impasse serve como protecdo contra a politica b, mas a
legitimidade total das institui¢cdes existentes ainda fica em questao).

9 E tentador interpretar a impaciéncia unilateral em termos de aversdo a risco. Porém, isso pode ser
enganador, porque os jogadores nesse modelo sempre assumem riscos — eles devem escolher entre uma
loteria institucional e uma militar. A aversao a riscos s6 faz sentido se pressupusermos uma renda
garantida. Assim, se consideramos intuitivamente o golpe como uma “aposta”, mas supomos que as
instituicdes propiciam um nivel fixo de ganho politico, um jogador impaciente parece ser propenso ao
risco. Mas se supomos certeza quanto aos ganhos relacionados com um golpe militar, o jogador
impaciente parece ser avesso ao risco.
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O segundo gréafico representa a relacdo subjacente entre abertura
institucional, incentivos para tolerancia e impasse politico. As diagonais refletem os
ganhos esperados para os partidos A e B quando p=g. Na medida em que o
mecanismo de selecao se inclina a favor de um setor, seus oponentes ficam cada
vez mais estimulados a contestar a ordem institucional. Os incentivos matuos para
tolerar as instituices existentes encontram-se no ponto em que a probabilidade de
impasse politico (representado pela curva cinza ao fundo) é maior. Essa situacao
corresponde a um puro equilibrio rustowiano, em que ambos os setores trocam
qualquer ambicdo de sucesso total pela protecao institucional contra a derrota total
(RUSTOW, 1970). Ambas as figuras ilustram o papel independente desempenhado
pelas expectativas de sucesso militar. Sob expectativas de sucesso maiores do que
0.5, nenhum arranjo institucional sobrevivera porque pelo menos um setor tera
sempre incentivos para se revoltar.

Analise empirica

Com o objetivo de testar as hipdteses apresentadas acima, analiso o
desempenho de dezenove paises presidencialistas do hemisfério ocidental entre
1950 e 2000'°. As unidades de andlise sdo anos-regime presidencial, definidos
como aqueles anos em que um presidente (um individuo no papel de chefe de
Estado e governo) e um congresso eleito coexistem.

A medida de instabilidade de regime (~Sg) é uma varidavel dummy que indica
a ocorréncia de um golpe militar em qualquer ano dado. Defino golpe como
qualquer episédio em que a intervencao militar derruba o presidente ou fecha o
congresso, ou ambos. Essa definicao inclui 1) golpes militares tradicionais que
fecham ambos os ramos do governo; 2) acdes militares lideradas pelo presidente
contra o congresso; e 3) “intervencdes moderadoras” de oficiais militares que
desejam derrubar o presidente, mas nao fecham o legislativo. Um total de 42
golpes foram codificados para um total de 843 anos-regime.

10 0s pafses do estudo sdo Argentina (num total de 37 anos), Bolivia (36), Brasil (50), Chile (35),
Colémbia (46), Costa Rica (51), Republica Dominicana (49), Equador (41), El Salvador (48), Guatemala
(48), Honduras (41), México (51), Nicaragua (45), Panamé& (48), Paraguai (51), Peru (42), Estados
Unidos (51), Uruguai (25) e Venezuela (48). Cuba (1950-59) foi excluida devido a falta de dados
macroecondmicos.
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Impaciéncia

Utilizo dois agentes para impaciéncia. O primeiro, correspondendo a
impaciéncia “neutra”, é uma variavel dicotémica para situacées econémicas criticas
em que a inflagdo superou a marca dos 100%. A ameaca de hiperinflacdo
supostamente leva a maioria dos setores ao “dominio das perdas” e os estimula a
aceitar qualquer politica a fim de enfrentar o problema (WEYLAND, 2002). O
segundo agente indica casos de impaciéncia “unilateral” identificando crises
presidenciais, ou casos em que um dos dois poderes torna explicito seu desejo de
reorganizar o outro (PEREZ-LINAN, 2003). As crises presidenciais estdo codificadas
como uma variavel dicotbmica com um valor de um para cada ano em que 0s
lideres do congresso ameacaram tirar o presidente do cargo ou o executivo
ameagou com a dissolucdo do congresso. Tais episédios nao envolvem
necessariamente uma ameaca de intervencdo militar — o congresso pode pedir
impeachment, ou o presidente pode pedir uma reforma constitucional — mas
indicam claramente a ma vontade de um poder coexistir com o outro. Das 41 crises
da amostra, somente 12 (29%) levaram a um golpe militar. Para evitar problemas
de contaminagdo com a variavel dependente, codifiquei nessa categoria apenas
casos em que o histérico mostrava claramente que um confronto entre os poderes
precedera o golpe (se houve algum). Casos em que o conflito entre poderes parecia
ser endégeno ao préprio golpe (Argentina em 1962 e 1976, Brasil em 1955,
Equador em 2000, Guatemala em 1957, Panaméa em 1988, Paraguai em 1954)
foram codificados como zero para favorecer a hipétese nulall.

Institui¢cbes fechadas

Conquanto a literatura existente tenha se concentrado nas democracias
presidencialistas sobreviventes por razdes normativas, o impasse executivo-
legislativo é possivel em qualquer regime em que os dois poderes tenham
autonomia suficiente para se confrontarem. Se as democracias presidencialistas
comportam-se de modo diferente das semidemocracias (ou ndo-democracias)
presidencialistas, isso é uma questdo de pesquisa empfirica. Utilizo dois indicadores

de instituicdes fechadas. O primeiro é uma varidvel dicotébmica que mostra a

11 A situacéo tipica é aquela em que os oficiais militares derrubam o presidente e o congresso legaliza o
golpe, aceitando a “resignagédo” do chefe do executivo e designando um substituto. A partir dos registros
histéricos, é dificil decidir se os lideres do congresso nesses casos faziam parte de uma conspiragédo
civil-militar — indicando que um conflito executivo-legislativo precedeu o golpe — ou se apenas aderiram
ao golpe porque tinha poucas escolhas — indicando que o conflito entre poderes era um subproduto da
instabilidade do regime.
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existéncia de um partido hegemdnico no legislativo. A dummy adota o valor de um
quando o numero efetivo de partidos na camara baixa (ou Unica) € menor do que
1.5. Essa situagdo corresponde a casos em que o partido governante controla mais
de 799, dos assentos, uma concentracao de poder que torna suspeito o processo
eleitoral e obsta qualquer tentativa da minoria de evitar a mudanca de politicas. Em
teoria, o partido hegembnico no congresso poderia ser diferente do partido do
presidente, mas nenhum caso na amostra corresponde a uma situacao de governo
dividido. O segundo indicador mede a probabilidade de que atores partidarios com
veto alcancardo suas posicdes por meio de um processo eleitoral abertamente
manipulado. Esse indicador adota um valor de O para todos os paises codificados
como democraticos, e o valor de 1 para todos os paises codificados como
autoritarios na escala de Mainwaring et al. (MAINWARING, BRINKS e PEREZ-LINAN,
2001). Paises semidemocraticos com graus diferentes de incerteza recebem um
valor equivalente aos escore Polity V invertido recodificado para variar entre 0 e 112,

Multipartidarismo

O multipartidarismo é definido como qualquer sistema partidario com um
ndimero efetivo de partidos maior do que 3.0 na camara baixa (ou Unica). Prefere-se
0 uso de indicador dicotdmico ao de numero efetivo bruto de partidos por trés
motivos. Primeiro, ele ndo supde que uma mudanca de unidade de um para dois
partidos tera o mesmo efeito do que de dois para trés partidos, ou de seis para sete
partidos. Segundo, nos permite distinguir os efeitos desestabilizadores criados por
partidos em demasia (multipartidarismo) daqueles criados por escassez de partidos
(o caso de hegemonia discutido acima). Terceiro, nos possibilita evitar o problema
das maiorias efetivas, necesséarias para aprovar legislacdo. Por exemplo, se trés
partidos coesos controlam um terco dos assentos legislativos cada um, qualquer lei
precisa ser aprovada por uma maioria de dois tercos. Se, ao contrério, vinte
partidos coesos controlam um vigésimo dos assentos cada um, a legislacdo pode
ser aprovada com apenas 55% dos votos. Assim, um ndmero maior de partidos
pode aumentar a probabilidade de impasse ao aumentar os custos da montagem de
coalizbes, mas pode reduzir as chances de impasse ao diminuir o ndmero real
necesséario para obter uma maioria's.

12 Quaisquer operacionalizagdes alternativas dessa varidvel (usando os escores Polity IV brutos, ou
tratando a escala de Mainwaring como uma variavel continua) produziram resultados equivalentes. Essa
variavel foi sempre codificada levando em conta o valor para o ano anterior, pois os valores para o ano
corrente ja refletem os efeitos de um golpe militar.

13 A questdo complexa da formacdo de coalizées (para nao falar de disciplina partidaria) esta fora da
estrutura simples do modelo aqui apresentado. Tendo em vista nosso cenério, se os partidos i e j
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Probabilidade de supressdo

A probabilidade de sucesso de qualquer revolta é sempre determinada pelas
condi¢des locais e é dificil de prever, mesmo para os conspiradores envolvidos.
Porém, é verdade que fatores histéricos e internacionais tendem a constranger as
chances gerais de uma intervencdo militar. Por exemplo, entre 1950 e 1977, 7%
dos casos da amostra sofreram um golpe militar, mas com a “terceira onda” de
democratizacédo iniciada em 1978, esse ndmero caiu para 3%. Uso dois agentes
para avaliar a propensao histérica total a supressdo institucional. O primeiro
concentra-se no curto prazo e mede a proporgdo de paises da amostra que
sofreram um golpe militar no ano anterior. O segundo mede tendéncias de longo
prazo olhando para o ambiente democratico, aponta a proporcdo de paises da
amostra (exceto para o pais sendo codificado) que foram democraticos em
qualquer ano dado. Ambas as medidas supdem que os atores levam em conta os
“sinais dos tempos” quando avaliam as chances de sucesso de uma revolta.

Os modelos incluem também uma medida de PIB per capita (em délares
americanos de 1995) para o ano anterior e de crescimento econdmico durante o
ano anterior como varidveis de controle!®. Para controlar efeitos de unidade, fiz
rodar um modelo adicional de efeitos fixos. A Tabela 1 apresenta os resultados da
analise de regressdo logistica. Os dois primeiros modelos incluem somente
democracias e semidemocracias da classificacdo de Mainwaring et al
(correspondendo, grosso modo, ao conjunto de democracias na classificacdo de
Przeworski et al). Os modelos restantes incluem outros trezentos casos de
presidencialismo abertamente ndo-democratico. Tal como esperado, a presenca de
uma crise presidencial esté relacionada de modo consistente com a probabilidade
de instabilidade do regime, mas niveis de inflacdo extremamente altos tém efeitos
insignificantes (especificagbes alternativas com limiares estabelecidos a 50%,
3009% e 1000% produziram resultados equivalentes). Por sua vez, instituicoes
fechadas (isto é, menos democraticas) estdo relacionadas com uma maior
probabilidade de rebelido militar. A significancia da dummy do partido hegembnico

concordam com um programa comum, eles se tornam um ator novo, ¢, aumentando sua alavancagem
legislativa para q.=qi+q; (¢ presumivelmente suas chances de controle da presidéncia para p.=pi+p;). A
inclusédo no modelo das perdas politica e dos custos de transacao relacionados com essa fusao exigiria
uma maior complexidade. Porém, as coalizbes sdo um fator importante nos regimes presidencialistas
(ver ALTMAN, 2000; AMORIM NETO, 2002) e alguns dos insights deste modelo sugerem que elas podem
ser uma forga efetiva na redugéo da probabilidade de instabilidade do regime.

14 Séries do World Development Indicators, 2001. Valores do PIB para 1950-1959 foram estimados com
base em dados da CEPAL para a América Latina e nas Penn World Tables para os Estados Unidos.
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diminui depois que uma medida de democratizagéo é introduzida, presumivelmente
porque alguns regimes autoritarios permitem a existéncia pré-forma de varios
partidos de oposicao e porque os sistemas de partido predominante (aqueles em
que um partido controla o legislativo, mas o processo eleitoral ainda é considerado
aberto) estimulardo mais toleréncia de parte da oposicdo descontente. Depois que
controlamos o grau de abertura do processo de selecdo, o efeito do
multipartidarismo é positivo e significante, mostrando que os atores partidarios tém
menores incentivos para tolerar as institui¢cdes existentes quando as chances de
impasse sdo maiores. De acordo com os resultados, as expectativas de sucesso
futuro com instituicdes abertas podem compensar os efeitos da impaciéncia e do
multipartidarismo. Assim, devemos esperar que o impasse politico crie uma séria
ameagca para qualquer regime com credenciais democréaticas fracas, mas em menor
escala para aqueles baseados em elei¢des transparentes.
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Tabela 1
Modelos de regressao logistica de instabilidade de regime

Efeitos fixos

Modelo Democracias e Todos os casos (todos os
Semi-Democracias casos)
Preditor 1 2 3 4 5
Impaciéncia
Inflagdo>100% 0.500 0.882 -0.348 -0.175 -0.451
(1.048) (1.088) (0.865) (0.841) (0.922)
Crise
presidencial 3.127 *** 3.698 *** 2.507 *** 2777 *** 2.898 ***
(0.589) (0.690) (0.431) (0.463) (0.524)
Instituicbes fechadas
Partido hegemonico 2.377 ** 0.283 1.427 *** 0.916 * 0.985 *
(1.085) (1.104) (0.482) (0.492) (0.573)
Regime 4.835 *** 1.450 *** 1.058 *
(1.356) (0.490) (0.606)
Propenséo a revolta
Ambiente -5.221 *** -5.810 ** -2.924 ** -1.984 -3.305 *
(2.013) (2.515) (1.433) (1.608) (1.915)
Golpes (t-1) 4.257 2.460 2.432
(4.494) (2.807) (2.967)
Multipartidarismo 1.478 ** 1.745 *** 1.233 *** 1.476 *** 1.302 **
(0.653) (0.677) (0.431) (0.452) (0.587)
PIB Per Capita (t-1) -0.056 -0.026 -0.107 -0.046 0.219
(0.097) (0.097) (0.101) (0.094) (0.385)
Crescimento (t-1) 0.045 0.048 -0.037 -0.034 -0.012
(0.071) (0.066) (0.044) (0.043) (0.046)
Dummies dos paises
Constante -2.837 *** -4.051 *** -2.713 *** 4171 -3.424
(0.971) (1.204) (0.670) (0.874) (2.371)
Nagelkerke R? .324 413 192 .226 .318
N 543 543 843 843 843

Coeficientes de regresséo logfstica (erros padrdes). Varidvel dependente é golpe militar.

* Significante ao nivel de .1; ** a .05; *** a .01.

... Dummies dos paises foram omitidos para economizar espa¢co. Nenhum termo foi significante ao nivel
de .1.
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A Tabela 1 sugere também que as variaveis econbmicas nao estao
relacionadas com a estabilidade presidencial, confirmando a assergdo de
Przeworski de que a ruptura do presidencialismo ocorre “em paises ricos tanto
quanto em pobres, quando a economia declina e quando se expande”
(PRZEWORSKI et al, 2000, p. 132). O ambiente internacional parece ser um fator
significativo no constrangimento de golpes militares (mas ndo a experiéncia de
outros paises no passado imediato), enquanto os efeitos de unidade sé&o
despreziveis.

Discussédo

Os resultados apresentados na Tabela 1 iluminam algumas das anomalias
que desafiaram as interpretacbes do impasse executivo-legislativo no passado.
Primeiro, hd a questédo da excepcionalidade dos Estados Unidos (Gnica democracia
presidencialista sem propensdo para a instabilidade politica). Riggs (1988)
sustentou que dispositivos “para-constitucionais” permitiram a sobrevivéncia da
democracia americana apesar de seu desenho presidencialista e Linz, de modo
semelhante, apontou que “extrapolaria os limites deste ensaio explicar a
singularidade das instituicGes e praticas politicas americanas que limitaram o
impacto de tais conflitos [entre poderes]” (LINZ, 1994, p. 7). As interpretactes
desse tipo costumam tomar a forma de explicagdes ad hoc, com pouca relevancia
para a questao tedrica geral em debate. Em contraste, o argumento desenvolvido
nas paginas anteriores ajuda a explicar o desempenho do presidencialismo
americano sem tirar o coelho da excepcionalidade do chapéu analitico.

Desde 1950, somente em duas oportunidades (1974 e 1998) a ameaca de
crise entre os poderes esteve a vista nos EUA e mesmo quando as questdes
partidarias estimularam um poder a desafiar a sobrevivéncia do outro (como no
final de 1998, com o impeachment de Clinton), a presenca de instituicdes abertas
evitou que as disputas politicas de curto prazo contaminassem as preferéncias de
longo prazo em relagao ao regime. Os resultados empiricos refletem essa situagao:
a probabilidade predita média de um golpe nos Estados Unidos nos 51 anos em
estudo é de 0.0057, prevendo uma revolta contra o sistema a cada 176 anos*®.

15 Um enigma similar foi a excepcionalidade chilena antes de 1973, mas pelo motivo oposto. Mainwaring
(1993) observou que “somente o Chile tinha um verdadeiro sistema multipartidario entre as democracias
presidencialistas estaveis” e concluiu que “com essa combinacdo institucional, a estabilidade
democrética depende em larga medida do desejo das elites e dos cidaddos de fazer acordos e criar
instituicdes democréticas duradouras”. A probabilidade predita de golpe para o periodo 1950-72 é de
0.048 para o Chile, em comparagao com 0.066 para a Argentina e 0.106 para o Brasil.
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Um segundo enigma significativo foi criado pela capacidade dos regimes
presidencialistas suportarem o confronto entre poderes durante a Ultima década.
No comegco da década de 1990, Scott Mainwaring escreveu que “sé
excepcionalmente um executivo é tirado do cargo antes do fim de seu mandato sem
uma ruptura de regime nos sistemas presidencialistas” (MAINWARING, 1993,
p.208), mas no final da década ele reconheceria que “os casos latino-americanos
criaram um novo modelo para como enfrentar crises institucionais em sistemas
presidencialistas. O impeachment é um caminho custoso, mas é melhor do que um
golpe...” (MAINWARING, 1999, p. 110).

A recente proliferacdo de impeachments na América Latina sugere que,
embora continuem acontecendo crises constitucionais, as elites politicas nos
sistemas presidencialistas estdo encontrando cada vez mais maneiras de resolver
essas crises sem contestar as regras béasicas do jogo. Uma explicacao completa
desse fendbmeno talvez esteja além do alcance do modelo apresentado aqui, mas
essa tendéncia é coerente com a crescente abertura das instituicbes latino-
americanas ap6s a terceira onda de democratizacao. As crises entre executivos e
legislativos preservam hoje seu potencial de desestabilizar o presidencialismo (por
exemplo, Peru em 1992 ou Guatemala em 1993), mas, tal como nos EUA, esse
potencial é cada vez mais compensado pela crenca de que alguns atores partidarios
adquiriram um direito legal de desafiar o executivo ou vetar suas politicas e que
seus oponentes terdo uma chance justa de assumir o poder executivo no futuro. A
figura 1 (baseada no modelo 4) ilustra como a probabilidade prevista de um golpe
entre regimes presidencialistas do hemisfério ocidental declinou de uma média
anual de 6,4% durante 1950-1977 para 3,1% nos anos posteriores a terceira onda
de democratizacao.
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Figura 2
Probabilidade predita média de golpe, P(~Sg), por ano
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Os resultados deste trabalho abrem trés linhas principais de pesquisa.
Primeiro, talvez precisemos revisar de forma critica a conexao teérica entre
estabilidade de politicas e instabilidade de regime. Segundo, é necessario
identificar mais situacdes em que seja provavel que as preferéncias quanto as
politicas possam sobrepor-se ao status quo institucional. Terceiro, parece que os
estudos sobre presidencialismo precisam enfocar casos de democracia assim como
casos de semi ou nao-democracia presidencialista. Na medida em que as
constituicdes presidencialistas criam alguns “perigos”, eles podem constituir uma
ameaga maior para o0s regimes com legitimidade eleitoral fraca do que para as
democracias plenas, em que os vetos sao percebidos como um resultado legitimo
da competicédo pelo poder. Freios e contrapesos podem revelar-se um perigo maior
para a sobrevivéncia de homens fortes do que para a de lideres democraticos.
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As Atitudes Politicas na Espanha, seqgundo uma
estrutura dimensional indutiva

Araceli Mateos Diaz
Universidade de Salamanca

Resumo

O artigo analisa as atitudes e percepcdes politicas dos espanhéis como constitutivas de sua cultura
politica, apontando o papel das atitudes politicas como um elemento necessério ao estabelecimento e
consolidacéo da democracia no pais. Apesar de concordar com a definicdo de Almond e Verba (1965) de
que as atitudes politicas sdo englobadas pela cultura politica, a autora apresenta uma critica a sua
classificagdo que divide as orientagdes em cognitivas, afetivas e avaliadoras e propde que a distribuicao
das orientagdes nao pode ser predeterminada, mas provém justamente da inter-relacédo entre elas. Em
seguida, a autora propde a construcdo de um modelo que distribua e agrupe os indicadores atitudinais
diferentes dimensdes. Embora as dimensdes encontradas aproximem-se da classificacdo apresentada
por Almond e Verba para a explicagdo do comportamento politico, elas resultam de uma estrutura
dimensional indutiva.

Palavras chave: cultura politica, democracia, estrutura dimensional indutiva, comportamento politico.

Abstract

The article considers attitudes and perceptions in Spain as aspects of the political culture, affirming the
control role of the democratic political attitudes in the process of democratic consolidation. Although the
author agrees to Almond and Verba (1965) definition that political culture includes political attitudes, the
discusses their classification, which separates political orientations and political attitudes. She argues
that distribution of orientations cannot be predetermined, and that results of their interrelations. The
author presents a model of distribution and grouping the attitudinal indicators in different dimensions.
The model resulted in a inductive dimensional schema.

Keywords: political culture, democracy, inductive dimensional structure, political behaviour.
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Depois de um quarto de século do restabelecimento da democracia na
Espanha, os estudos sobre seus elementos constitutivos, sua inter-relacdo e o
conhecimento dos processos que definem seu maior ou menor grau de qualidade
alcancaram uma notavel maturidade. A cultura politica democratica é um elemento
que, embora ndo seja qualificado na literatura como condigcdo necessaria e
suficiente para a democracia, pode ser identificado como um fator explicativo de
outros aspectos relacionados com seu desenvolvimento. A presenca de atitudes
politicas democraticas entre os espanhdis, inclusive antes do inicio do processo de
transicao, fez com que sua comparacao com trajetérias politicas similares ficasse
mais limitada. A coexisténcia dessas atitudes com uma situacdo politica autoritaria
fez supor que o caso espanhol fosse um ambito de estudo atipico se comparado
com o europeu ocidental. Ndo obstante, a Espanha aparece como caso de
comparacao nos trabalhos que analisam as diferencas atitudinais levando em conta
as ondas de democratizacdo (POLLACK, 2003).

A definigdo mais ampla de cultura politica faz referéncia ao conjunto de
orientacdes politicas, incluindo opinides, crencas, valores, atitudes e percepcbes
dos cidaddos de uma determinada coletividade sobre objetos politicos. Nos termos
classicos de Easton (1965), esses objetos politicos referem-se tanto aos elementos
que tém a ver com a estrutura como com o processo e com resultado do sistema
politico. Dentro desta perspectiva, as pesquisas que tratam de apresentar as
caracterfisticas definidoras da cultura politica de um pais analisam atitudes tanto
em relacdo a estrutura como ao processo ou ao resultado do sistema politico.
Almond e Verba (1965) estabeleceram uma classificagdo das atitudes em
orientacbes politicas cognitivas, afetivas e avaliadoras. Essa tipologia se justifica na
natureza que da origem as atitudes politicas, embora tenha a desvantagem de que
algumas atitudes politicas possam ser ao mesmo tempo afetivas e cognitivas,
afetivas e avaliadoras, ou cognitivas e avaliadoras. Neste artigo, apresento um
modelo alternativo de esquema dimensional das atitudes politicas dos espanhdis,
no qual as dimensdes ndao provém de uma distribuicdo predeterminada delas mas
da prépria inter-relacao entre essas atitudes.

A primeira parte apresenta um reexame dos conceitos de atitude politica e
cultura politica e uma anélise das diferencas ou relagdes conceituais e tebricas
estabelecidas entre as atitudes e outros conceitos como valores, crengas e opinides.
A segunda secdo conecta elementos teéricos e metodolégicos na anélise das
atitudes politicas e a terceira, finalmente, apresenta um esquema dimensional que
permite decifrar algumas das relacdes entre as atitudes politicas dos espanhdis.
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As atitudes politicas como componentes da cultura politica

Uma atitude é a soma de inclinacbes e sentimentos, preconceitos ou
distorcdes, nocbes preconcebidas, idéias, temores ou ameacas e convic¢cdes de um
individuo sobre qualquer assunto especifico (THURSTONE, 1984). Por sua vez, uma
opinido constitui a expressao verbal de uma atitude. A opinido tem relevancia como
simbolo da atitude, mas o que realmente interessa é a atitude. No entanto, as
opinides e a¢cbes também podem ser distor¢gdes das atitudes. Em muitas ocasides,
existe certa discrepancia ou algum erro de medida entre a opinido sustentada e a
acdo manifesta, e entre estas e a atitude. Nem sempre as opinides e os atos
manifestos constituem a melhor vitrine das orientagdes subjetivas e das
preferéncias que formam uma atitude!. Froman (1962) diferencia entre crenca,
atitude e valor: o valor é o desejavel, o que se quer, o que poderia ser, a relacao de
coisas que se consideram como uma finalidade. As crencas sdo utilizadas para
descrever o que nos rodeia, podem referir-se a crer em algo ou crer sobre algo e
costumam ter um significado adicional sobre se isso é verdadeiro ou falso. Por
altimo, para esse autor, uma atitude é uma predisposicao individual a avaliar um
aspecto de seu mundo como favoravel ou desfavoravel, ter uma predisposicdo a
aprovar ou desaprovar algo. Para ele, as atitudes podem ter dois componentes:
afetivo (gostar ou ndo gostar de algo) ou cognitivo (acreditar ou ndo acreditar). Para
outros autores (JAROS e GRANT, 1974, p. 252) em lugar desses componentes
haveria um componente avaliador e um componente de crenca. O avaliador seria
definido pelo que nos agrada e o que nao nos agrada (que corresponderia ao afetivo
de Froman) e estas avaliagbes tém duas propriedades fundamentais: a direcéo e a
intensidade. O componente de crenca de uma atitude tem a ver com a qualidade e
o grau de informacao que esta por baixo do componente avaliador. A estrutura
particular de um sistema de crencas depende das inter-relacbes mantidas entre
suas atitudes. Por seu lado, as atitudes politicas contém trés elementos: um
contetdo emocional ou afetivo; um elemento cognitivo, o que a gente sabe ou
acredita que é certo; e a intencdo de atuar que proporcionam em uma diregédo ou
outra (ZUCKERMAN, 1991, p. 53).

A diferenca entre as crencas e as atitudes esta no fato de que as primeiras
tém a ver com a natureza do mundo e as segundas sao orientacdes em relacédo a
objetos especificos (ALLEN, 1974, p. 71). As atitudes politicas podem ser o
resultado da combinacao de valores e crencas, sendo baseadas em crencas sobre
coisas, eventos ou fené6menos politicos. Estas atitudes constituem uma organizacao
persistente de predisposi¢cdes em relagdo aqueles objetos. Considerar as atitudes

1 No caso aqui tratado, o exemplo mais claro seria o de ter uma opinido favorével em relacdo &
participacado politica dos individuos, mas depois nao ir votar e entre isso e ter uma atitude positiva
perante o sistema politico democratico e as elei¢des como mecanismo de representagédo.
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como sindbnimos de predisposi¢cdes implica entendé-las como uma construcdo
teérica (JAROS e GRANT, 1974) ou como uma abstracado analitica (KANAVAGH,
1972, p.14), o que implica que possam fazer referéncia, inclusive, a coisas que nédo
sdo reais, que nado podem ser observadas. Os defensores da inclusdo do
comportamento na definicgdo de cultura politica ou que a definem como uma
extensado das atitudes politicas nao costumam levar em conta essa definicdo. Sears
chega a diferenciar entre predisposicdes atitudinais e predisposi¢des simbdlicas. As
primeiras teriam um impacto maior nas avaliagbes que os adultos fazem dos
objetos politicos, enquanto as simbdlicas seriam aquelas adquiridas desde tenra
idade e seriam estaveis até a idade adulta (SEARS, 2001, p. 17).

Um valor é definido como uma crencga permanente que permite transmitir o
objetivo da vida, é pessoal e socialmente transmitido. Os valores permitem
adivinhar os objetivos vitais através de objetivos e situacbes especificos. Os valores
sao 0s que incorporam os objetivos para os quais os individuos devem dirigir-se. As
atitudes sdo conjuntos de crengas enfocadas em um objeto particular ou situagéo, e
proporcionam uma resposta favoravel ou desfavoravel, facilitam a predisposicao de
um individuo. O sistema de crengcas é amplamente reconhecido por suas
interconexdes: as atitudes, crencgas, valores, necessidades e interesses com
freqiéncia mostram altos niveis de consisténcia cognitiva uns com outros
(BRAITHWAITE, 1998, p. 48).

O conceito de cultura politica teve um impacto de maior alcance na década
de 1960, com a aparigdo do livro de Almond e Verba (1965), obra que se destacou
por seu carater inovador ao ver-se envolvida na revolugao behaviorista da época e
nos desenvolvimentos teéricos funcionalista e sistémico (MORAN, 1996, p. 11)%
Esses autores deram uma primeira definicdo de cultura politica sustentando que: “a
cultura politica de uma nacdao é uma particular distribuicdo dos padrbes de
orientacdes em relacdo a objetos politicos entre os membros de uma nacdo”
(ALMOND e VERBA, 1965, p. 15). Com isso, referiam-se as orientagdes politicas,
isto é, as atitudes em relacéo ao sistema politico e suas diversas partes assim como
ao papel que cada individuo tem dentro do préprio sistema politico. Se a cultura
politica conecta os dois niveis da politica (macro e micro), entao, por um lado, pode
ser entendida como o resultado da histéria coletiva do sistema politico e, por outro,
das experiéncias pessoais dos préprios individuos. A cultura politica englobaria o
conjunto de significados compartilhados da vida politica e o conjunto de recursos

2 A concepcdo parsoniana e funcionalista de cultura politica assumia que esta era o principal
instrumento de coesédo social. Essa concepgdo trazia consigo a impossibilidade de estabelecer qual era o
sentido da relacdo entre os valores, crengas e atitudes e os comportamentos concretos dos individuos.
Além disso, tinha problemas para explicar o conflito e a mudanca social (MORAN, 1996).

3 Anteriormente, Almond j& havia definido cultura politica como “uma tendéncia particular de
orientagbes da acéo politica, em que todo sistema politico esté assentado” (ALMOND, 1956, p. 396).

142



DIAZ, Araceli Mateos. As atitudes politicas na Espanha

utilizados para pensar sobre o politico, 0 que sup8e que é algo mais do que a soma
das opiniGes privadas dos individuos. Além disso, supde a prépria definicdo dos
individuos como atores politicos, a forma como as pessoas constroem sua visdo do
polftico e sua posicéo dentro dele (MORAN, 1996, p. 7).

Entre os niveis macro e micro da politica, pode-se identificar um nivel
intermediario, denominado por alguns autores de mesonivel, que se refere as regras
do jogo aceitas por todos os cidaddos e que permite a conexao entre o sistema
politico e os individuos. Este mesonivel estd aberto a influéncia de como se
desenvolve o debate politico no nivel micro. Por conseguinte, a microcultura politica
é composta por aquelas atitudes e orientacbes que tém a ver com a atividade
politica cotidiana (GIRVIN, 1989, p. 35).

Na formacao dessas orientacbes, a socializacdo adquire uma grande
importancia. Se partimos da idéia de que determinadas caracteristicas atitudinais
dos cidaddos estdo condicionadas pelo contexto politico e social em que essas
atitudes estédo se formando (ou se formaram), é importante levar em conta como
sdo o contexto e os processos de socializacdo que influiram na formacao das
orientacdes”.

Nao existe muita diversidade nas definicdes de cultura politica, mas ha
algumas abordagens que insistem de maneira mais especifica na definicdo dos
elementos ou atitudes que a compdem e o ponto de vista que se utiliza para
interpretar sua continuidade ou mudanca. Assim, por exemplo, encontramos
aquelas que enfatizam que é o produto da histéria coletiva de um sistema politico e
o resultado da histéria pessoal dos membros desse sistema (PYE, 1968, p. 218).
QOutras definicdes ressaltam mais o peso dos valores e das atitudes que séao
compartilhadas no seio de uma sociedade e transmitidos de geracao em geracéao
(INGLEHART, 1991, p. 5), enquanto outras ainda, em lugar de considerar os
valores, insistem no conjunto de “crencas” compartilhadas que tém conseqiéncias
politicas (LANE, 1992) ou que legitimam determinadas praticas sociais
(WILDAVSKY, 1987).

Se a cultura politica inclui em sua definigdo a caracteristica daquilo que é
compartilhado, as atitudes politicas podem chegar a ser entendidas também como
um fator de integracao e de autoidentificacao, ja que permitem a formacado de uma
identidade coletiva®. Nao obstante, alguns autores ndo concordam que as atitudes
tenham essa funcao integradora, considerando que elas possam ser tanto um

4 “Citizens form opinions about politics by evaluating information that is filtered through the social
environment in which they live. The implication is that social context, or an evaluation of a social context,
is embedded as an element in the cognitive structure an actor employs to encode and store information”
(MACKUEN and BROWN, 1987, p. 471).
5 A cultura como mecanismo integrador foi defendida por Parsons, sendo a socializagdo politica a
encarregada de garantir essa integracgéo.
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instrumento integrador como desintegrador, j& que ao orientar as acbes dos
individuos, podem gerar conflito ou cooperacado. Posto que proporciona um
significado para as ac¢bes dos individuos, a cultura é capaz de produzir conflitos e,
neste caso, é socialmente desintegradora (EDER, 1996, p. 96). Rosenbaum (1975)
havia diferenciado entre sociedades fragmentadas e integradas. Uma sociedade
desintegrada do ponto de vista das atitudes politicas é aquela em que ha grupos
isolados e separados que tém orientacdes politicas contraditérias ou incompativeis
em relacdo a vida politica. Para esse autor, sociedades com um alto pluralismo
social podem dar lugar a sociedades altamente fragmentadas. Essa fragmentacéo
seria condicionada por um dominio das lealdades politicas paroquiais, por uma
presenca de violéncia politica e desacordo com as regras e normas civis, assim
como pela presenca de desconfianca politica entre os grupos sociais. Por outro
lado, as sociedades altamente integradas politicamente se caracterizariam por ter
uma alta consisténcia e identificacao politica, apresentando baixos niveis de
violéncia politica, um dominio civil dos procedimentos na hora de manejar os
conflitos, amplas técnicas de colaboracdo politica, apesar da diversidade,
importantes lealdades ao regime e alta legitimidade da forma de governo.

Alguns autores consideram a cultura politica como um fendmeno coletivo
que se constréi socialmente e que se refere ao processo de interpretacao dos
significados da vida politica (BENEDICTO, 1997, p. 228). Nesse processo de
construgdo social de significados intervém uma série de fatores: as tradigdes sociais
e polfticas de uma determinada sociedade, a acdo das elites como produtoras e
transmissoras de significados e as pautas de interagdo dentro de uma estrutura
social determinada. Outras definigcdes, em lugar de fazer referéncia as orientacdes
politicas, destacam a importancia das suposicbes, consideram que a cultura
politica consiste em adotar uma atitude em relacdo ao mundo politico, isto é,
centram a atencdo em eventos, instituicdes e comportamentos; definem o que é o
realmente factivel, identificam possiveis problemas e permitem tomar decisdes,
supdem uma disposicao a favor entre uma gama de possibilidades. O espectro de
atitudes e premissas que coexistem em uma cultura deve ser muito consistente e
estar intimamente correlacionado (ELKINS & SIMEON, 1979, p. 132).

Na segunda metade da década de 1990, apareceram novas concepg¢des ou
interpretagdes das atitudes politicas, derivadas de mudancas na definicao de
cultura politica, como foi a “concepc¢cao mundana da cultura politica”. Esta defini¢édo
insistia em ressaltar a importancia das conversac¢bes cotidianas, o conjunto de
intercambios com os quais os individuos interpretam o politico e seus resultados,
aqueles ambitos em que as atitudes se formam. A cultura politica mundana
ajudaria a explicar a estabilidade politica, posto que esta podia estar baseada na
prépria inibicdo dos cidadaos na participacao politica nas instituicées. Junto com
essa definicao, é preciso destacar a aparicao do termo “nova cultura politica” (New
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Political Culture — NPC) e o de “cultura pés-moderna” (MERELMAN, 1998, p. 530)°.
Para Clark e Inglehart (1998), a nova cultura politica indica que existem diferencas
com relacao a sete elementos-chaves: a) a classica dimensao esquerda-direita se
transformou, as definicdes e os significados que se dao de esquerda e direita sao
diferentes dos que eram dados tradicionalmente; b) as questbes sociais e
econbmico-fiscais sao distinguidas explicitamente. Ndo existe uma superestrutura
ideolégica que marque as diferencas das posi¢cdes mantidas em relacdo as questdes
sociais. A nova cultura politica reflete uma maior diferenciacdo socioeconémica e
profissional; c) as questdes sociais adquiriram uma maior importancia em relagéo
as questdes econdmicas e fiscais; d) hd um crescimento do individualismo social e
do mercado; e) ocorre um questionamento do Estado de bem-estar. Alguns
defensores da NPC manifestam que a manutencdo de um Estado central planejador
é muito pouco realista em relagdo a muitos servigcos sociais e econdmicos; f) ha um
aumento das questdes politicas e uma ampla participacéo dos cidadaos, ao mesmo
tempo em que ocorre uma queda das organizagdes hierarquicas; g) essa nova
forma de definir a cultura politica aparece muito mais clara entre as opinides dos
jovens, das sociedades mais educadas e mais individualistas.

Tanto a nova cultura politica como a cultura p6és-moderna mantém uma
relacdo estreita com a aparicao dos novos valores pds-materialistas e a mudanca
nas preferéncias sociais, assim como nas demandas feitas ao Estado e o que se
espera dele. Quanto a capacidade de contemplar a explicacdo da mudanca, esta
nova maneira de entender a cultura politica implica uma diferenca no que tange a
sua definicdo cléssica, ainda que a incorpore. O pés-modernismo é uma corrente
que trata de explicar as condi¢des culturais e os efeitos causados pelas mudancas
econbmicas, sociais e politicas. Ele inclui uma concepcédo da cultura politica em que
os valores individuais mudam tal como o faz o mundo contemporaneo. Existe,
portanto, uma proliferacdo de novos valores, atitudes politicas, estilos de vida e
movimentos sociais.

Neste artigo, as atitudes politicas estariam dentro da definigdo cléassica de
cultura politica de Almond e Verba, entendida como a distribuicdo particular de
pautas de orientacdo em relacéo aos objetos politicos, que resulta de uma histéria
politica compartilhada pelos cidaddos e de alguns elementos apreendidos e
interiorizados por meio da socializacao, gragas aos quais se pode dar significado a

6 Quanto & importancia da modernizacdo e pés-modernizagdo na mudanca de valores, ver Inglehart
(1998). Para o caso espanhol, Rojo (1992) realizou uma anélise tentando comprovar os supostos da nova
cultura politica aplicando-a ao comportamento de voto dos madrilenhos. Neste caso, a nova cultura
polftica supde a perda de lealdade aos partidos e a diversificacao social de suas bases, a perda do voto
de classe. Segundo esta autora, “a nova cultura politica tem possibilidades de se expandir na Espanha”
por uma equiparag¢do ao desenvolvimento pés-industrial, que fez com que aparecessem valores pés-
materialistas, embora sua incorporacado total dependa da absorcdo da modernidade por parte dos
estratos sociais de menor nivel educacional.
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esses objetos politicos. No entanto, essas pautas de orientacdo respondem néo
somente a atitudes, mas também a alguns comportamentos, concretamente, aos
que se referem a participacao politica ndo convencional e a participagdo social.
Esses comportamentos nao sao mais do que o prolongamento ou a expressao das
atitudes mantidas’. Por outro lado, a distribuicdo particular das pautas de
orientacao nao responde a algo pré-estabelecido teoricamente, uma vez que essa

estrutura é criada ao longo desta pesquisa a partir das respostas dos cidadaos.
Perspectivas teéricas na anélise das atitudes politicas

Cada definicdo de um conceito permite operacionalizé-lo em dimensdes
mensuraveis por cada pesquisador. Mas, por sua vez, essa operacionalizacao pode
ser condicionada pela perspectiva teérica da analise. A teoria da cultura politica a
define, em primeiro lugar, como composta por uma série de concepg¢des subjetivas
que prevalecem na sociedade. Em segundo lugar, considera que possui
componentes cognitivos, afetivos e avaliativos. Em terceiro lugar, parte de que seu
contetdo é fruto da socializacéo politica e das experiéncias adultas. Finalmente,
sustenta que afeta a estrutura e o desempenho politico e governamental (ALMOND,
1999, p. 203).

O estruturalismo refere-se principalmente as reagcbes das pessoas perante a
politica, busca as diferencas entre o que se espera e o consenso que existe diante
de determinados aspectos politicos. Essas reacBes sobre a cultura e a politica se
fazem através de representacbes coletivas que, por sua vez, provém do lugar que
uma ou outra pessoa ocupa dentro da estrutura social. A teoria cultural pode
enquadrar-se como derivada da abordagem estruturalista; para ela, os interesses
politicos ndo podem ser analisados da perspectiva econémica ou racional, pois
estdo ligados as relagcbes que os individuos estabelecem com seus grupos de
referéncia e que, por meio de sua participacdo na politica, vao criando suas
préprias preferéncias e opinides (WELCH, 1993).

A perspectiva culturalista estabeleceu quatro elementos caracterizadores de
uma cultura. Em primeiro lugar, a cultura estd relacionada com a sociedade,
constitui uma determinada maneira de pensar e agir. Em segundo lugar, considera
que a cultura é vida social em uma série de aspectos: crencas, conhecimento,
moral, leis, costumes e habitos de uma sociedade. Em terceiro lugar, a cultura é o

7 “Political culture and political behaviour cannot be kept hermetically separated to arguing that they
should therefore be subsumed under the same rubric. ...Nor is it possible to explore the links between
the internal world of values, feelings, and beliefs and the external world of behaviour if the two realms are
conflated” (EVERITT & O'NEILL, 2002). “Political culture must be limited to the attitudes, beliefs, and
sentiments that give order and meaning to the political process and provide the underlying assumptions
and rules that govern behaviour” (ROSENBAUM, 1975, p. 6).
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que diferencia uma sociedade de outra. Por ultimo, a cultura é diferenciadora, é
uma variavel que une um conjunto de modos de pensar mediante os quais
normalmente se regula o comportamento social (ECKSTEIN, 1988).

O funcionalismo entende a cultura politica como o conjunto de
interconexdes légicas entre as preferéncias, os interesses e as concepc¢bes das
necessidades e dos recursos, assim como a contribuicdo de cada um para
perpetuar um estilo de vida como parte do contexto politico de uma sociedade.
Para ele, existe o que Parsons definiu como “action frame of reference”, segundo a
qual o individuo esta situado em um contexto que lhe proporciona informacéo sobre
0s objetos politicos e, ao mesmo tempo, aprende a reagir diante de situacdes
(WELCH, 1993).

A quarta das perspectivas teéricas é a teoria sistémica, que considera a
politica um sistema que sobrevive dependendo de como se proporcionem os outputs
gue esse determinado sistema necessita. A cultura politica, segundo essa teoria,
estd situada fora do entorno politico ou do centro do comportamento e da
atividade. As normas culturais transmitidas através de geracdes regulam as
demandas dos cidaddos, o que se espera deles enquanto cidaddos ou em
cooperagdo com outros, assim como o que é aceitdvel em uma sociedade. Os
valores e as crencas de uma cultura politica podem evitar também que se facam
certas demandas. As normas culturais guiam os membros do sistema e
proporcionam as regras do jogo politico, ajudam a regular o nimero e contetudo das
demandas feitas ao sistema (EASTON, 1965, p. 100-103).

Finalmente, para o marxismo, o estudo da cultura politica e das atitudes
politicas ficava relegado a um segundo plano ja que, tradicionalmente, considerava-
se a cultura politica uma parte da superestrutura de uma sociedade. As normas
culturais e os valores eram determinados pela base social e econdbmica de uma
sociedade (GIBBINS, 1989, p. 4). A superestrutura representa os interesses da
burguesia que assimila a ideologia inerente ao modelo dominante de producédo e
relagdes sociais de classe. A cultura se converte em algo estatico porque representa
as conseqUéncias das relagdes sociais entre os trabalhadores e a classe capitalista.
Marx explicava a cultura em termos de dependéncia, enquanto Weber, ao contrério,
explicava a ordem politica, econdmica e social como referida a uma cultura que era
compartilhada pelas orientagdes individuais do interesse racional particular
(CHILCOTE, 1994, p. 177).

Ao lado dessas perspectivas de andlise, no final da década de 1980,
apareceram novas linhas de andlise cultural que reivindicam uma “re-
sociologizacdo” do conceito de cultura politica. Nesse novo enfoque, ou perspectiva
da interpretacado, nao existem diferencas entre fatos e valores, considera-se a
cultura politica um recurso béasico que os individuos utilizam para guiar sua agéo,
proporcionando-lhes, ao mesmo tempo, um significado, sobretudo para a anélise
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dos processos de transformacéo e mudanca (MORAN, 1996, p. 2). Além disso, essa
perspectiva abandona a idéia da cultura politica como algo homogéneo e necessério
para a manutencdo da estabilidade do sistema politico e aponta para a
possibilidade de falar de diferentes culturas politicas que diferenciem os grupos
componentes de uma sociedade; relacionando-se, em certa medida, com a tese
sustentada por Eder (1996) de identificacdo da cultura politica como
desintegradora e ndo homogénea.

A nova histéria cultural (HUNT, 1989) apareceu como uma perspectiva de
analise entre os historiadores e centrava-se em analisar a relacéo entre cultura
politica e democratizacao, mas entendendo-a como algo mais que uma colegcado de
valores subjetivos; a cultura politica era definida como uma configuracdo de
representacdes e praticas que existe como algo estrutural e por direito préprio
(SOMERS, 1996, p. 73). As idéias e praticas politicas dos atores politicos deveriam
ser vistas como resultado de suas préprias histérias.

A estrutura dimensional classica das atitudes politicas

Segundo a definigdo classica de Almond e Verba, a operacionalizacdo do
conceito de cultura politica permite dividi-lo em trés tipos de orientac8es politicas
ou dimens@es: cognitiva, afetiva e avaliadora. Por sua vez, cada uma dessas
dimens@es estd composta por atitudes, crencgas e valores politicos.

As orientacbes cognitivas referem-se ao conhecimento do sistema politico e
a crenga nele, seus papéis e tudo o que esta relacionado com esses papéis, seus
inputs e outputs. As orientagBes afetivas incluem os sentimentos quanto ao sistema
politico, seus papéis pessoais e transformados; as orientacdes avaliadoras
abrangem os juizos e opinides sobre os objetos que tipicamente envolvem a
combinacao de valores e critérios padrbées com informacao e sentimentos (ALMOND
e VERBA, 1965, p. 15). As orientagbes cognitivas incluem, além da quantidade de
informacao, sua especificidade e precisdo, assim como sua capacidade para
organizar e processar informacao. As orientacdes afetivas fazem referéncia as
distintas intensidades e diferentes qualidades: o enfado, a alegria, o desprezo e
outros conceitos parecidos. As orientacbes avaliadoras tém a ver com o uso de
diferentes critérios de valor para a formulagcéo de opinides e juizos. As categorias
dos objetos politicos sdo reduzidas a seus elementos componentes.

Os objetos input incluem os meios de comunicagao, os grupos de interesse,
partidos politicos, poderes legislativos e o executivo em seu aspecto politico. Os
objetos output sdo classificados de muitos modos diferentes: como subcategorias
que agrupam a policia, o exército, os diferentes papéis civis e as autoridades
fiscais. Ao tratar dos elementos componentes do sistema politico, distinguem-se
trés categorias de objetos politicos: 1) papéis ou estruturas especificas: corpos
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legislativos, executivos e burocratas; 2) titulares desses papéis: monarcas,
legisladores e funcionarios; 3) principios de governo, decisdes ou imposi¢cdes de
decisdes publicas e especificas.

Além das dimensbes mencionadas, extraidas da operacionalizacdao que
Almond e Verba fazem de sua definicdo do conceito, os indicadores que trazem
informacao sobre essas orientacbes politicas sdo: conhecimentos e crencas sobre o
sistema politico, seus papéis, e de tudo o que tenha a ver com esses papéis em
seus aspectos politicos (inputs) e administrativos (outputs), sentimentos acerca do
sistema politico, suas funcdes, sentimentos que desperta em si mesmo e seus
sucessos, juizos e opinides sobre objetos politicos. Esses juizos e opinides implicam
tipicamente a combinacgdo de critérios de valor com a informagdo e os sentimentos.
Incluem a valoracao de sua prépria funcdo como sujeitos ativos e participativos na
vida politica.

Nas operacionalizagbes do conceito, inclusive utilizando definices
parecidas as dadas por Almond e Verba, nem sempre se utilizam os mesmos
indicadores atitudinais, ou nem sempre se conta com informacdo suficiente para
extrair dados a respeito. Assim, Moradn e Benedicto (1995) utilizam, para o caso
espanhol, a classificacdo nas seguintes dimensdes: individuo-cidaddo como ator, a
vinculacao cidadao-politica, a imagem do sistema politico.

No entanto, essa classificagdo dos indicadores nas dimensdes cognitiva,
afetiva e avaliadora nao sera sustentada neste artigo tal como foi proposta pelos
autores, por diversos motivos. Em primeiro lugar, porque alguns dos indicadores
poderiam situar-se em mais de uma dimensao, o que limita o carater excludente
dessas dimensdes. Em segundo lugar, porque a classificacdo de Almond e Verba foi
elaborada a partir de um ndmero maior de indicadores que os considerados neste
caso e esse fato impede sua comparacao e o ajuste dessa classificacao para o caso
espanhol. Por outro lado, o modelo preestabelecido impede a comprovacdo de
quais sdao as mudancas que podem ter ocorrido na estrutura relacional entre
variaveis atitudinais com o passar do tempo. Um esquema dimensional demasiado
ajustado a classificagdes tedricas fixas impede a analise e a comprovacgdo dessas
variacdes, assim como dificulta a introducéo de aspectos concretos que possam
resultar de crucial interesse nos estudos de caso especificos.

Neste artigo, considera-se que a partir das orientagdes politicas dos
espanhdis, conhecidas mediante respostas aos indicadores que representam
atitudes, valores e comportamentos politicos, pode-se criar uma estrutura de
associacao que permita extrair as dimensdes caracteristicas desse conjunto de
indicadores. Nao se parte de uma classificacao atitudinal predeterminada, mas sim
que esta sera criada a partir das atitudes mantidas pelos espanhdéis em relagcédo a
objetos politicos. Esse esquema dimensional aborda de maneira um pouco mais
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nova o tratamento estrutural das atitudes politicas e, no fundo, da cultura politica,
tentando superar algumas das limitacbes anteriormente assinaladas.

Elementos metodolégicos e dados utilizados

O primeiro aspecto que é preciso levar em conta no momento da medicao
das atitudes é especificar quais serdo as variaveis de atitude e por meio delas
limitar ou definir a medida a ser utilizada. Alguns autores (GONZALEZ BLASCO,
1986, p. 227), quando se referem a “medir” nas ciéncias sociais, costumam falar
de atribuir simbolos numéricos a alguma magnitude ou atributo de algum
acontecimento ou fato. Gragcas a essa definicdo, as medigdes podem ir mais além
da descricdo dos fenbmenos, facilitam o estudo das possiveis relacdes entre os
distintos fendmenos e ajudam a revisar os conceitos com que se trabalha. Para
outros autores (ANDUIZA et al, 1999, p. 38), medir ndo significa necessariamente
quantificar conceitos, mas estabelecer critérios para sua observacédo e classificagéo,
levando em conta a presenca ou auséncia das propriedades do conceito. Neste
artigo, medir refere-se a uma combinacdo das duas coisas: atribuem-se simbolos
numéricos a presenca ou auséncia das propriedades de um conceito ou dos valores
das variaveis que representam os indicadores de cultura politica. Este é o critério
escolhido para sua observagdo e a forma mais adequada para poder estabelecer
gradacdes e escalas nas opinides e atitudes. Além disso, essa atribuicdo de
nimeros permite realizar anélises estatisticas e criar modelos explicativos sobre a
relagdo entre as diferentes variaveis, que de outra maneira resultaria impossivel.

Os indicadores procedem geralmente da observacdo ou da experiéncia,
permitem quantificar as dimensbes e converté-las em utilizaveis para a
manipulacao estatistica. Um indicador é a medida estatistica de um conceito, da
dimensado de um conceito ou de uma parte dela, baseado em uma analise tedrica
prévia ou integrado em um sistema coerente de medidas semelhantes. As principais
funcBes dos indicadores sao: descrever (obter informagdo de uma constante,
estabelecer um balanc¢o); comparar (estabelecer uma tipologia de situacBes em
diferentes ambitos); explicar (uns referem-se as causas e outros, aos efeitos) e
prever (avaliar os efeitos e determinar possiveis inferéncias) (CARMONA, 1977,
p.30). Mas os indicadores também podem ser utilizados para que, a partir deles, se
descubra a estrutura interna de um conceito sem responder inicialmente a uma
analise tedrica.

Quase todos os indicadores utilizados neste artigo sao subjetivos, referem-se
as percepcbes ou interpretagdes dos préprios individuos sobre os aspectos
politicos; ndo obstante, em relacdo a alguns deles, como a preferéncia por um
regime politico, se poderia falar de um indicador normativo, ja4 que quase nao existe
variacao nas opinides dos espanhdis em relagao a ele.
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Os indicadores que fazem referéncia as atitudes politicas neste artigo®
poderiam ser agrupados de acordo com as dimensdes em que se divide o conceito
classico de cultura politica; no entanto, considera-se que, segundo essa
classificacao, existem indicadores que trazem informacao sobre varias dessas
dimensbes, o que dificulta seu posicionamento exclusivamente em uma delas.
Dependendo de como se entende o significado e a informacédo que se pretende
obter desses indicadores, podem pertencer a uma dimensao ou outra do conceito.
Ademais, ao ndo utilizar a mesma quantidade de indicadores que Almond e Verba
utilizaram, e sendo a realidade politica diferente das consideradas no trabalho
desses autores, sustenta-se que a diferenciacdo dessas dimensdes atitudinais pode
ser extraida dos préprios individuos e ndo ser estabelecida de antemao pelo
pesquisador. Ou seja, parte-se de um conjunto de indicadores atitudinais e realiza-
se uma andlise estatistica especifica® para que sejam os cidaddos entrevistados
que, de acordo com a relagdo mantida entre as respostas e tais indicadores,
permitam inferir o critério de agrupacao e criacao das dimensdes.

Em outras pesquisas, aplicou-se essa técnica para descobrir como as
atitudes perante a politica se agrupam em varias dimensBes empiricamente
diferenciaveis (WOLLING, 2001, p. 28). Chegou-se a conclusdo de que as atitudes
dos cidadaos ndo sdo tao diferenciadas como sugere o modelo teérico que as divide
em policy (conteddos de diferentes campos da politica), politics (processos politicos:
a formacao da vontade politica, a decisdo e a implementacgéo) e polity (estruturas e
instituicdes que compdem o marco em que se desenvolve a acdo politica)'®. Existem
indicadores que segundo o modelo teérico, estariam em dimensdes diferentes, mas
que os resultados da anélise os juntaram na mesma dimens&o!!.

8 Os dados utilizados neste trabalho correspondem ao estudo n° 2387 realizado pelo Centro de
Investigaciones Sociolégicas (CIS) em margo de 2000, em que h& um total de 14 indicadores: interesse
por politica, acompanhamento de informacao politica, socializagdo politica, confiangca em instituicoes
politicas, importancia de determinadas instituicdes para o funcionamento da democracia, participagéo
social, participacao politica ndo convencional, como o afetam pessoalmente as decisGes tomadas por
determinadas instituicbes da democracia, posigao ideolégica pessoal e posicdo ideolégica de partidos
politicos, preferéncia por regime politico, valoracdo dos partidos politicos, proximidade a partidos
politicos, satisfacdo com o funcionamento da democracia. Alguns desses 14 indicadores constituem a
agrupacdo de outros que fazem referéncia ao mesmo objeto politico em forma de indice.

9 Concretamente, realiza-se uma andlise fatorial com todos os indicadores considerados.

10 Esse trabalho, realizado mediante a aplicacdo de questionérios aos habitantes da cidade de Dresden
(Alemanha), pretendia analisar o uso dos meios de comunicacao e as atitudes em relacao a politica. Seus
indicadores tentavam medir, além disso, os componentes da cultura politica: eficacia politica, a
competéncia politica, legitimidade do governo e do sistema politico, identificagdo com os partidos,
interesse pela politica e a participa¢dao nao convencional.

11 Por exemplo, a posigdo de determinados partidos politicos em uma escala de ideologia pode ser um
indicador cognitivo se é referido a capacidade e ao conhecimento de um individuo para ser capaz de
situar esses partidos na escala. Mas também pode ser considerada como um indicador afetivo se o que
se pretende comprovar é a posi¢cdo adequada ou “radicalizada” de alguns partidos como resultado da

151



OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. X, n° 1, Maio, 2004, p. 139-161

Neste artigo, estamos conscientes de que nao se pode tentar comprovar se
a divisao ou estruturacdo dos indicadores atitudinais em dimensdes se ajusta
perfeitamente ou nado ao modelo teérico proposto por Almond e Verba, posto que
nao se conta com os mesmos indicadores, e esse é um dos principais requisitos em
que se baseia um bom estudo comparativo. Nao obstante, considera-se que o
exemplo aqui apresentado supbde uma abordagem util no momento de sua
aplicacao, com informacao disponivel para outros casos ou momentos ao longo do
tempo.

Uma vez que sao os individuos que estabelecem as relagbes entre os
diferentes itens mediante suas respostas as questdes colocadas, construimos
fndices a partir deles que permitem medir essa relacdo com um Gnico indicador!?.
Na hora de transformar um conceito, ou varios conceitos, em indices, é preciso
seguir algumas etapas (BOUDON e LAZARSFELD, 1965): representacdo imaginada
do conceito, especificacdo do conceito, eleicdo de indicadores e, finalmente, a
formacao dos indices. Em primeiro lugar, ter claro qual é o marco teérico em que
se enquadra a analise de um problema, ou se tenta descobrir ou explicar um
fendbmeno. A primeira coisa que se faz é partir de um conceito que descreva as
relagdes observadas entre os fendmenos. Em segundo lugar, no momento de
concretizar em que consiste esse conceito, analisam-se os seus componentes, 0s
quais podem ser deduzidos do conceito geral que os engloba ou, de maneira mais
empirica, derivados da estrutura de suas inter-relagdes. Em terceiro lugar, e posto
que um conceito se refere geralmente a um conjunto mais completo de fenbmenos,
os indicadores sdo os representantes de suas dimensfes mais importantes. Os
indicadores trazem a informacado numérica que, uma vez manipulada, permite criar
o fndice. Por ultimo, para construir bons indices é necessario combinar varios
desses indicadores.

Neste artigo, e para a criacao dos indices aqui utilizados, realizou-se uma
recodificacdo das varidveis para que todas elas tenham uma mesma escala'. No
entanto, tentando evitar alguns dos problemas que causa a ponderagdo dos
indicadores, nao se aplicou um peso diferenciado a cada um deles. Desconhece-se
de inicio a diferente influéncia ou presenca que possam ter os distintos indicadores
entre os cidadaos, nao existe um critério que a priori justifique a atribuicéo de pesos
diferentes aos itens; por isso, os dados utilizados nao estdo ponderados.

distancia que se quer manter em relacdo a posigao ideolégica pessoal ou do partido a que esse individuo
se sente mais préximo.

12 Um fndice é uma medida resumo de um conjunto de medidas. Os indices aqui utilizados tém como
principal fungcado apresentar uma grande quantidade de informacao relativa a um mesmo indicador de
maneira simples e facil de manejar nas anélises estatisticas multivariantes.

13 Os valores menores e os adjetivos ou atribuicdes negativas receberdo sempre os valores mais baixos,
enquanto as atribuicdes positivas ou o que reflita maior quantidade sempre serdo identificados com os
valores mais altos.
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Esquema dimensional das atitudes politicas

A aplicagdo da analise fatorial responde a necessidade de buscar uma
agrupacao das diferentes atitudes politicas em dimensbes sem utilizar nenhum
esquema tedrico prévio sobre suas possiveis relagdes. Essas agrupacbes sao
criadas a partir das correlagdes existentes entre as respostas dadas pelos
entrevistados e sem levar em conta uma agrupacgdo teérica existente. Neste caso, e
para a aplicacao desta técnica, exige-se que suas variaveis sejam quantitativas; os
indicadores atitudinais utilizados foram transformados em fndices (14) que variam
entre zero e um. Os resultados desse esquema dimensional aparecem refletidos nas
Tabelas 1 e 2. A Tabela 1 proporciona informacdo sobre a porcentagem de
variancia explicada por cada um dos componentes. O modelo que inclui os trés
componentes explica 49% da variabilidade entre as atitudes sustentadas pelos
cidadaos. A incorporagdo de um novo fator a este modelo nao explicaria uma
importante porcentagem da variabilidade dos dados, dai que o nimero deles tenha
sido mantido em trés.

Tabela 1. Variancia total explicada por cada componente

Variancia total explicada

Somas das saturagdes ao Soma das saturagdes ao

Autovalores iniciais quadrado da extracéo quadrado da rotagdo
Compo % da . % %.da, % % da . %
nente Total variancia acumulada  Total ‘a@rancé acumulada  Total variancia acumulada
1 3.557 25.410 25410 3.557 25.410 25410 2.594 18.531 18.531
2 2.066 14.759 40.169  2.066 14.759 40.169 2.487 17.765 36.296
3 1.238 8.843 49.013 1.238 8.843 49.013 1.780 12.717 49.013
4 1.047 7.482 56.495
5 1.001 7.147 63.641
6 816 5.828 69.469
7 775 5.538 75.007
8 678 4.844 79.851
9 .584 4.170 84.021
10 .554 3.954 87.975
11 470 3.355 91.329
12 432 3.085 94.414
13 406 2.899 97.313
14 .376 2.687 100.000

Método de extragdo: Andlise de Componentes principais.
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Tabela 2. Matriz de componentes rotados

Matriz de componentes rotados a
Componente
1 2 3

Indice socializagao politica
o oo G0 pollt 763 5.552E-02 170
Indice intt | liti

ndice interesse pela politica P 232 144
0-1
Indice acompanhamento
nelee acompant 718 102 5.684E-02
informagéo politica 0-1
Indice participagao politica

= 1.832E-02 179
B8Rvencional 0- &8
4
Indice participagdo social 0-1 .572 -3.035E-02 4.104E-02
Confianga que transmitem

5.988E-02 .824 4.046E-02

determinadas instituigdes 0-1

Indice importancia das
instituicdes para a -1.198E-02 .768 -7.849E-03
democracia 0-1

Indice valoragéo dos

.258 126

partidos 0-1 Bk
Indice valoragédo de como o
afetam as instituigdes 7.371E-02 .606 -1.333E-02
politicas 0-1
Indice satisfagdo com
funcionamento democracia 1.215E-02 576 8.243E-02
0-1
Preferénci i liti
Or1e eréncia por regime politico 3.515E-03 P 116
Posicéo ideoldgica pessoal .158 2.148E-02 .847
Sub-indice de posigdo/nao

o . .310 2.721E-02 741
posigao partidos 0-1
Proximidade a partidos 6.809E-02 .190 623

Método de extragdo: Andlise de componentes principais.
Método de rotagdo: Normalizagédo Varimax com Kaiser.

a. Arotagdo convergiu em 5 iteragdes.

A matriz de componentes rotados (Tabela 2) mostra os trés fatores
extraidos e as variaveis que os formam. O primeiro fator constitui uma combinacao
de indicadores de implicacao politica: socializagdo politica, interesse pela politica,
acompanhamento de informacdo politica, participacao politica social e participacéo
ndo convencional. O segundo fator é composto por todas as variadveis avaliadoras
incluidas: importancia de determinadas instituigdes para o funcionamento da
democracia, valoracdo de como o afetam as decisdes tomadas em determinadas
instituicdes, valoracdo dos partidos politicos, satisfacdo com o funcionamento da
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democracia e preferéncia por um regime politico; este Ultimo indicador tem uma
baixa correlacdo com todos os fatores e, com efeito, poderia ser colocado em dois
dos fatores, ja que com o segundo componente tem uma correlacéo de .190 e com
o terceiro componente uma correlacao de .116. O terceiro dos fatores pode ser
denominado afetivo-ideolégico e é composto pelo autoposicionamento ideolégico, a
proximidade dos partidos e a posicao dos mesmos na escala ideoldgica.

Esses trés fatores refletem uma possivel operacionalizacao do conceito de
cultura polftica e como, de um conjunto de atitudes e orientacdes politicas sobre
objetos politicos, descobrem-se dimensdes diferenciadas entre si e com uma légica
de diferenciacao bastante clara. Por outro lado, esses dados deixam claro como é
diffcil situar alguns indicadores somente em um dos fatores ou dimensées, e
refletem o problema colocado da classificacdo de alguns indicadores seguindo uma
estrutura tedrica. J& se destacou o caso da variavel “preferéncia de regime politico”,
mas, além disso, pode-se ressaltar a posicao ideolégica dos partidos politicos. Esse
indicador poderia fazer parte de dois componentes, o de implicagdo politica e o
ideolégico, posto que com o primeiro tem uma correlagdo de .310 e com o terceiro
de .741; com isso, se estd apoiando a afirmacao de que é muito dificil em vérias
situacdes colocar um indicador em uma Unica dimens&do ou componente.

O posicionamento dos partidos politicos pode responder a um conhecimento
do que significa o espectro ideolégico e também pode responder a um
posicionamento baseado em algo afetivo, dependendo da posicao ideolégica
pessoal. Neste caso, aqueles que se sentem préximos ou identificados com um
partido politico costumam ser capazes de situar o resto em posturas mais extremas
da que realmente pertencem. Este indicador (regime politico) ndo é muito
importante, seu coeficiente de correlacdo é muito baixo (.190); com efeito, é o mais
baixo de todos os incluidos, porque praticamente a totalidade dos individuos tem a
mesma opinido, nao héa variabilidade na opinidao quanto a este indicador.

Os resultados obtidos nessa anélise fatorial permitem estruturar o conjunto
de variaveis atitudinais em trés dimensdes: implicacao politica, atitudes valorativas
e orientactes ideolégico-afetivas. Se observarmos o conteldo dessas dimensdes,
podemos dizer que elas guardam certa relacdo com a classificacdo teérica de
Almond e Verba, embora o método de sua extracdo tenha sido diferente. O método
de classificacdo das atitudes politicas em dimensdes responde a uma ldgica
indutiva extraida dos dados possuidos e ndo a uma légica dedutiva, como no caso
de Almond e Verba.

Dimensdo de implicacdo politica

z

Essa dimensao é composta por atitudes politicas que refletem o
compromisso e a implicagdo politica dos espanhdis e explica 25,4% da
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variabilidade dos dados. Trata-se de um componente que agrupa elementos de
conhecimento da realidade politica e seu acompanhamento através de diferentes
meios de comunicagcdo. Além da importancia concedida a socializagdo politica
como mecanismo de transmissao de valores e crencas, incluem-se determinados
habitos de comportamento, entre os quais se pode encontrar a participagado social
ou politica nao convencional.

Esses indicadores permitem captar o grau de competéncia politica subjetiva
de um individuo'*. Se uma pessoa est4 consciente de que existem mecanismos
mediante os quais é possivel intervir em politica, além de fazé-lo com o voto
(participando em organizacdes sociais e politicas ou por meio de outras formas
menos convencionais de participagdo que requerem um COMPromisso mais
individualizado), ela costuma estar a par do que ocorre na polftica e mostra um alto
interesse por questbes desse tipo. A implicacao politica €, segundo esse modelo, a
dimensao mais relevante no momento de descrever as atitudes politicas dos

espanhdis e aparece claramente diferenciada das outras duas dimensdes.
Dimensdo avaliadora

Essa dimensé&o explica uma porcentagem menor da variabilidade dos dados
(14,7%). Nao obstante, agrupa perfeitamente todos os indicadores atitudinais que
tém a ver com as instituicdes politicas, marcando diferencas com respeito as outras
duas dimensdes. Como se ressaltou, o indicador com uma menor coeréncia no
interior desse componente é o de preferéncia por um regime politico ou outro. Isso
se deve, em larga medida, ao fato de que quase nao existem discrepancias quanto a
esse indicador nos dados, ou seja, aponta o que neste caso nado existem diferencas
de opinido entre os espanhdis. O fato de que possa ser um indicador afetivo-
ideolégico é o Unico inconveniente que se pode encontrar nessa dimensao, ja que o
resto dos indicadores esta agrupado sob uma légica muito coerente.

Entre as atitudes politicas dos espanhéis, podem diferenciar-se claramente
aquelas que dizem respeito a aspectos de implicacao politica pessoal e aquelas que
tém a ver com a avaliacdo de algumas instituicbes politicas. A valoracao dessas
instituicdes, seu funcionamento e a confianca que transmitem estdo adquirindo um
lugar dominante nos atuais debates sobre desafeicao politica e o descontentamento
dos cidadaos. Por isso, o fato de todas elas formarem uma Unica dimenséao facilita
a analise da possivel desafeicao politica observada, de maneira geral, entre os
espanhdis.

14 A competéncia politica pode ser definida como o sentimento de que alguém, como cidaddo dentro do
sistema, é capaz de transformé-lo em alguma medida e fazé-lo de uma maneira eficaz (WIATR, 1980,
p.116).

156



DIAZ, Araceli Mateos. As atitudes politicas na Espanha

Dimensdo ideolégico-afetiva

A terceira dimensado que estrutura as atitudes politicas aqui analisadas ¢é a
denominada ideoldgico-afetiva. As atitudes que tém a ver com aspectos ideolégicos
parecem estar claramente diferenciadas das de carater avaliador e das de
implicacao politica. Cabe esperar que alguns aspectos de implicagdo politica
tenham conteldo ideoldgico, mas a associacao entre esse tipo de indicador nao
chega a ser tdo importante para fazer parte da mesma dimenséo.

Vale a pena ressaltar como a socializagcao politica estd mais conectada com
aspectos de implicagdo politica do que com elementos ideolégicos. Esse fato
permite extrair a conclusdo de que a socializagcado politica na Espanha cumpre a
funcdo de transmissora de valores e atitudes politicas mais relacionadas com o
desenvolvimento de atividades de implicacao politica (entre as quais se inclui acéo
ou comportamento) do que com transmissao de valores e atitudes que tenham a ver
com elementos ideolégicos.

Ao lado desses elementos, é preciso ressaltar também que os indicadores
que guardam uma maior correlacao com cada componente em cada caso sao a
socializacao politica, a confianca que transmitem determinadas instituicdes
politicas e a posi¢do ideoldgica pessoal. Essas atitudes apareceram em estudos
sobre cultura politica na Espanha, o que significa que sua importancia continua
vigente. A importancia em seu momento da “re-socializagdo politica adulta”, a
relevancia da presenca de valores e crengas democraticas, inclusive antes da
transicao politica para a democracia, ou a ideologia séo varidveis que permitem
seguir definindo e descrevendo os espanhéis quanto as atitudes (MONTEIRO e
TORCAL, 1990, p. 42).

Conclusoes

As atitudes politicas constituiram o componente essencial da definicado do
conceito de cultura politica. Essas atitudes permitem descrever as caracteristicas
das percepc¢les, predisposicdes e valoracbes dos cidadaos em relacao aos objetos
politicos e a maneira como foram classificadas na maioria das anélises de cultura
politica respondeu a uma légica dedutiva. Isto é, partindo de uma estruturacéo
teérica das atitudes politicas, realizou-se sua distribuicdo em orientagdes
cognitivas, afetivas e avaliadoras. Em torno dessa tipologia descreveu-se a cultura
politica de diferentes paises ou se ressaltou a subcultura politica de diferentes
grupos de individuos atendendo a uma categoria que os diferenciasse. Neste artigo,
propomos um esquema dimensional indutivo, ou seja, que os préprios dados

proporcionem a légica da distribuicdo dos indicadores atitudinais em componentes.
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A utilizacao tanto do método indutivo como de técnicas de anaélise possui
certas vantagens. Por um lado, permite a introducdo de indicadores especificos
relativos aos paises estudo de caso, por outro lado, facilita a distribuicdo das
préprias respostas que os cidadados dao a indicadores atitudinais em componentes,
de acordo com a correlacao existente entre elas. No caso aqui proposto, a analise
fatorial mostrou trés dimensGes em que se podem agrupar as atitudes politicas dos
espanhdis: implicacado politica, avaliadora e ideolégico-afetiva. Cada um desses
componentes descreve a relagdo entre atitudes politicas, explicando uma
importante porcentagem da variabilidade dos dados. Nesse esquema dimensional
descobre-se, por exemplo, que a socializagdo politica na Espanha esta relacionada
mais diretamente com aspectos de implicacao e eficacia politica do que com
elementos ideoldgicos. Além disso, a recorrente legitimidade da democracia como
melhor forma de governo aparece como indicador que nao diferencia os espanhdis;
trata-se de uma atitude que continua sem apresentar variabilidade entre eles. Por
Gltimo, pode-se destacar como a posigdo ideolégica de determinados partidos
politicos na escala da ideologia responde mais a elementos afetivos do que a
aspectos de conhecimento ou acompanhamento de informacéao politica. A aplicacao
desse método a grupos especificos de populacao permitiria descobrir a presenca de
diferencas ou similitudes em torno de umas ou de outras dimensdes.
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Para pensar a Confianca e a Cultura Politica
na Ameérica Latina’

Denise Mercedes Nuiiez Nascimento Lopes
Fundacgédo Getdlio Vargas - Opinido

Resumo

Este artigo identifica os determinantes de confianga politica e sua relagdo com o apoio ao regime nos
paises latino-americanos de tradicdo democratica relativamente recente.

A partir dos dados do Latinobarémetro de 1996, a autora analisa hipdteses explicativas em uma amostra
de cinco pafses: Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia e Chile. Os resultados apontam como principais
determinantes da confianga nas instituicdes politicas: a preferéncia pela democracia em oposi¢cdo ao
autoritarismo, as visdes sobre a economia e satisfagdo com o governo, o otimismo em relagéo ao futuro
do pais e do nucleo familiar e o interesse pela politica.

Palavras-chave: cultura politica, confianca politica, democracia, América Latina.

Abstract

This article identifies the determinants of political trust and its relationship with the support for regime in
the relatively recent Latin American democracies.

Based on the 1996 Latinobarometer data, the author analyses five hypothesis about political trust in five
countries: Argentina, Brasil, Costa Rica, Coldmbia and Chile. The results show that the preference for
democracy, the conceptions about economy and satisfaction with the government, the optimism with the
country and family futures, and the interest in politics are the main determinants of trust in political
institutions.

Keywords: political culture, political trust, democracy, Latin American.

1 Este artigo é baseado na minha dissertacdo de mestrado aprovada no luperj em setembro de 2003
como requisito parcial para a obten¢do do grau de mestre em Ciéncia Politica.
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O intuito de estudar a confianca e a cultura politica dos cidadaos de paises
da América Latina insere-se no ambito mais geral da discussao do papel da
confiangca na sociedade. As mudancas politicas e sociais mundiais ocorridas nos
altimos trinta anos trouxeram novamente para a agenda de pesquisas das ciéncias
sociais o interesse pela cultura politica e seu papel ha mudanca social. Temas como
o declinio da confianga nas instituicGes politicas dos paises trilaterais, o processo
de redemocratizacao nos pafses que sairam do socialismo e a importancia da
cultura civica para a democracia, dentre outros, vém ganhando cada vez mais
espago tanto no meio académico quanto fora dele.

O papel da confianca na sociedade é um dos tépicos deste debate, renovado
a partir dos estudos de Robert Putnam (1996) e Ronald Inglehart (1988). O
primeiro destacou a existéncia de confianca interpessoal e do capital social como
base para o sucesso democratico. O segundo afirmou que h&d uma relacéo direta
entre a estabilidade democratica e o enraizamento de valores politicos e de
confianga interpessoal. Além disso, a longa tradicdo de estudos que envolvem a
questao das consequéncias da confianca, ou da falta dela, para o sistema politico
teve seu horizonte de anélise ampliado com a difusao dos surveys de atitudes e
valores, tanto nos pafses de tradicdo democratica quanto naqueles de
democratizacao mais recente.

Um outro ponto, ndo menos relevante, diz respeito a intersecdo da
problematica da confianca com a discussdo sobre a importancia da existéncia de
valores democraticos para o fortalecimento do sistema democratico como um todo.
Neste sentido, importa perguntar que relacdo existe entre a confiabilidade do
sistema politico ou do governo e o enraizamento de valores e principios
democréticos.

Uma grande parte dos cientistas sociais contemporaneos vé a crenca na
“democracia como o melhor tipo de regime” como um elemento fundamental para a
sua prépria existéncia e permanéncia no tempo. Se, no sistema democrético, as
politicas devem se basear na busca do consenso, ao menos entre a maioria, 0
patamar de confianca e de apoio politico expresso pelos cidaddos tem implicacbes
normativas importantes. Assim, a despeito da possibilidade do conflito ou
desacordo, também constitutivos do sistema democratico, existe a necessidade de
um respeito fundamental pelo regime para assegurar sua estabilidade.

Segundo a literatura especializada, a diminuicdo no apoio ao regime pode
ameagcar sua estabilidade e diminuir a aceitagdo voluntaria dos cidaddos para com
a politica governamental, enquanto o impacto do apoio as autoridades estéa
confinado ao dominio da atividade eleitoral convencional.

Além do declinio da confianga, verificam-se alteragdes significativas no
comportamento das pessoas frente aos mecanismos tradicionais da democracia
representativa, tais como os partidos e as eleicdes. Neste sentido, os resultados de
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pesquisas recentes sdo preocupantes ao mostrarem o declinio da identificacéo
partidaria e da capacidade de mobilizacdo dos partidos, a reducdo na taxa de
comparecimento as eleicbes e o decréscimo do interesse pela politica nos Estados
Unidos e na Europa? (DALTON & WATTEMBERG, 2000).

Diante das evidéncias, nao existe duvida de que a relacao entre o publico e
as instituicGes democréticas alterou-se nas Ultimas décadas. Um dos pontos
debatidos pela literatura internacional contemporanea diz respeito as possiveis
consequéncias do declinio das taxas de confianga nas instituicées politicas para o
funcionamento da democracia nestes paises (PHARR & PUTNAM, 2000). Enquanto
para alguns analistas a insatisfacdo com o desempenho do regime implica em uma
reducdo da solidariedade social, para outros, a confianga nas instituicdes ainda é
elevada e suas oscilagBes nao indicam a possibilidade de uma crise democratica ou
social (HUNTINGTON, 2000). Neste artigo, apresento alguns resultados de anélise
de confianca nas instituicdes politicas em cinco paises latino-americanos, a saber,
Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia e Costa Rica.

Confianca e Democracia na América Latina

A producao de surveys nacionais que tratam de questdes de cultura politica,
valores e atitudes é de origem recente. Para os pafses da América Latina, nao
existem séries de dados de periodos mais amplos para testar com propriedade a
influéncia matua entre participacdo e confianca e a distribuicdo da confianca ao
longo do tempo.

Como exemplos destacados, estudos recentes conduzidos na América
Central por Booth e Richard (1998), procuram superar a caréncia de um olhar mais
especifico sobre a América Latina. Estes pesquisadores procuram ir além de uma
visdo simplista sobre a participacao e a democracia, na medida em que estudam
diversas formas de participacdo e sua relagdo com atitudes politicas e com a
confianca.

Booth e Richard, bem como outros autores, chamam a atencao para o
quanto fatores como a repressao, o desenvolvimento constitucional, o
corporativismo e os esfor¢cos de mobilizagdo do Estado afetam a acao da sociedade
civil na América Latina (LINCH, 1997; OLVERA, 1997). Neste estudo, educacao e
nivel de vida provaram ser os fatores que mais influenciam as relacdes verificadas
entre comunalismo e normas democréticas. Os cidadaos mais pobres e menos
educados, que sao o0s mais ativos participantes de grupos comunitéarios,
demonstram pouco comprometimento com as liberdades democréticas

2 Aqui sdo apresentados os resultados de investigagdo sobre o eleitorado e seu comportamento, que
analisou dados dos anos 50 aos 90 dos paises de democracia avancada.
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comparados aos cidadaos mais présperos e mais educados. Os autores acreditam
qgue o ativismo comunitério, sendo mais forte nos paises da América Central com
intensa repressao, pode gerar um tipo de sociedade civil confrontacional ou mesmo
uma sociedade civil antidemocrética ou alienada.

Estes estudiosos avaliaram também a relacédo entre capital social, capital
polftico e democracia. Utilizando a escala de democracia de Vanhanen para definir
0s paises mais e menos democréticos, testam o poder explicativo de cada uma das
variaveis utilizadas. Os resultados evidenciam que o ativismo de grupos formais se
correlaciona positivamente com a democracia, enquanto o ativismo em grupos
comunais influencia a direcao oposta. Os pafses com maiores indices de atividade
comunal estdo no grupo menos democratico (Guatemala e El Salvador) e de nivel
intermediario (Nicaradgua). Esses paises experimentaram guerras civis fortissimas,
agravadas pela pobreza, que ajudaram a criar essa estrutura comunal ao lado da
forte represséo, inibidora da participacdao em grupos formais.

Uma vez que, na América Central, o ativismo comunal nao contribui para a
democracia mensurada ao nivel de sistema, os autores acreditam ter mostrado que
as atitudes de civilidade que mais diretamente impactam o Estado sao aquelas com
uma referéncia ou um impacto politico explicito, e ndo quaisquer atitudes “civicas”.

Outra importante contribuicdo deste estudo foi mostrar a relacdo entre o
Estado e a promocédo ou nao de organizacao social ativa. Analises ulteriores
mostraram que a repressao afeta o ativismo social, os véarios tipos de participacao
politica e o apoio as normas democraticas. Assim, a sequéncia causal aparece
como interacional e nao linear.

De modo semelhante, Marta Lagos, dedicando-se a relacdo entre a confianca
e democracia na América Latina, apresenta dados, em trabalho recente, dados que
evidenciam a conformagdo de uma cultura politica na América Latina baseada na
desconfianca e na aparéncia. Utilizando dados do Latinobarémetro-1996, a autora
mostra as baixas taxas de confianca em todos os pafses da América Latina e o
contraste com os paises centrais. De acordo com sua pesquisa, a origem histérica
colonial comum destes paises e a prevaléncia da pobreza e do autoritarismo nos
altimos séculos, resultaram em um conjunto de atitudes e visdes que podem ser
resumidas na imagem de uma mdscara sorridente (LAGOS, 2000).

No centro do espirito latino-americano e da cultura civica e politica da
regiao estaria a atitude de permanecer em siléncio com relagdo a seus sentimentos
e percepgdes verdadeiros e, assim, manter as aparéncias. Siléncio e aparéncia,
gémeos da desconfianca, sdo as tendéncias comuns que embasam atitudes e
valores na regiao, forjadas pelos latino-americanos como forma de sobrevivéncia em
meio a este legado histérico. A prépria democracia, em muitos paises da regiao,
pode ser apreendida pela imagem da mascara sorridente, visto que ela sobrevive
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através de siléncios e aparéncias, siléncio com relacao as violacées democraticas e
aparéncia com relagdo a verdadeira natureza dos regimes democraticos.

Grandes tém sido os problemas politicos, econémicos e sociais que estas
democracias vém enfrentando em seu processo de consolidacao e Lagos chama
atencdo para o quanto a cultura politica pode favorecer ou ndo este processo. E
necessario levar em conta que esta cultura politica comum de desconfianca e medo
na regido pode ser problematica para a consolidacdo da democracia. Neste sentido,
a autora constata que ha um déficit de confianca interpessoal na regido (média
entre os 17 paises é de 209% de pessoas que confiam nas demais). Para Lagos, esta
auséncia de confianca interpessoal é o cerne do problema da baixa confianca nas
instituicoes?.

Uma comparacédo com os paises desenvolvidos mostra o grau alarmante do
estado das taxas de confianca na América Latina. Segundo dados do World Values
Survey de 1990, a confianga interpessoal em paises como a Suécia é de 60%
(LAGOS, 2000, p. 4). Foi através de analise destes tipos de dados que Ronald
Inglehart, em seu estudo de 1989, concluiu que a confianca se correlaciona
positivamente com o produto interno bruto e com a democracia. Para este
pesquisador, um pais onde as pessoas expressam um alto nivel de confianca
interpessoal tem mais probabilidades de ser democrético e apresentar um PIB alto.
No entanto, é possivel questionar se o alto grau de confianca interpessoal provoca
ou é provocado pela existéncia de uma democracia mais consolidada e uma
situacao econdmica estavel.

E importante observar que esta questdo foi testada por Muller e Seligson
(1994), que concluem que nao é possivel determinar a direcdo da relacdo a priori,
sendo, no caso latino-americano, a confianca interpessoal baixa pelo déficit
democrético e nao o contréario. A linha defendida por estes autores é a de que o
regime democréatico influencia mais as atitudes e os valores politicos dos cidadaos
do que o contrério.

Renné (2001), utilizando os mesmos dados, realiza uma anélise mais
profunda sobre a confianca interpessoal, a confianca politica e a democracia na
América Latina. Para este autor, interessa saber, principalmente, quais sdo os tipos
de comportamento polftico mais fortemente afetados pela confianca interpessoal e
em que paises essa confianga se correlaciona com mais freqiéncia com outras
medidas de comportamento politico. Além disso, devem ser questionadas quais
variaveis estimulam a confianca interpessoal.

Em dltima instadncia entram em questdo aqui alguns dos principais pontos
do debate atual sobre a confianca: em que medida a confianca interpessoal é
importante como elemento definidor do comportamento politico? Por que alguns

3 Lagos nao realiza nenhum teste estatistico para avaliar esta hipétese.
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individuos mostram niveis mais altos de confianca do que outros? Quais sao os
componentes que influenciam a confianga em nivel individual?

Renné salienta a importancia do tema da cultura politica no estado atual de
estudos sobre a sociedade. A cultura é vista como um comportamento influente,
inibindo ou estimulando o envolvimento em questdes publicas e a participagdo nos
movimentos e organizacdes politicas.

Em um dos primeiros testes realizados, o autor verifica que a relacao entre
confianca e participacao ndo é estatisticamente significativa na maioria dos casos e,
quando é significativa, comporta-se de maneira oposta a esperada, ou seja, quando
ha mais confianca mutua, hd menos necessidade de participar em associa¢des
civicas*.

Em outro teste, Renné observa a influéncia da confianca na participacao em
questdes publicas por ser mais abrangente que a participacdo formal em
associacbes. Um resultado interessante é o que mostra que tentar convencer os
outros de suas idéias politicas e trabalhar em um partido politico estéo
correlacionadas com a confianca de forma positiva em 409% dos casos. Renné
analisa igualmente a influéncia da confiangca interpessoal para a confianga nas
instituicdes (estao incluidas aqui: o governo, o congresso, os sindicatos e a policia),
e para a confianca nos dirigentes politicos, e descobre uma relacao positiva entre
elas na maioria dos pafses da América Latina. Com relacdo as variaveis que se
correlacionam positivamente com a confianca interpessoal, Renné mostra que
importam o otimismo com relacdo ao futuro, as visGes positivas com relacao ao
funcionamento do regime democrético, a igualdade legal dos cidaddos e a viséo
sobre a eficiéncia dos servidores publicos.

O autor salienta ainda que a existéncia de um regime plenamente
democrético cria um ambiente que favorece a emergéncia de confianga mdtua e
interacao entre os individuos. Neste sentido, seu trabalho segue a linha defendida
por Seligson e Muller de que o regime democratico influencia mais as atitudes e os
valores polfticos dos cidaddos do que o contrario.

Um resultado importante do trabalho destes pesquisadores é o de evidenciar
que se a confianca é determinante em certos contextos, pode nao ser em outros,
nos quais questdes como a repressao, o conformismo ou outros aspectos podem
afetar mais o comportamento dos cidadaos. Dos estudos que até agora tém sido
realizados nos paises latino-americanos, o que se depreende é que a realidade
politica e a agdo do Estado sao fundamentais para o resultado da confianca.

4 Aqui foram consideradas: participacdo em sindicatos, associaces voluntérias e partidos politicos. E
importante salientar que no caso estudado por Booth e Richard as relagdes verificadas foram muito
baixas.
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Os Dados Analisados

Neste trabalho, utilizamos os dados do Latinobarémetro, survey anual
baseado em amostras por cotas de idade e género das populac¢des urbanas de 17
pafses latino-americanos e da Espanha. O tamanho da amostra em cada pais varia
de 517 a 1.200 entrevistados. Esta pesquisa estéd limitada aos dados de 1996,
quando o nimero de entrevistados de todos os paises foi de 18.516°.

Os paises selecionados correspondem a tipos distintos da regido, possuindo
semelhancas e diferencas importantes. Esta delimitacdo resultou, sobretudo, da
adocdo de dois critérios reguladores desta pesquisa, a saber, permitir que a
diversidade latino-americana estivesse representada e, paralelamente, incluir
pafses-chave da regido. O Brasil é o pals que tem a maior extensédo territorial e a
maior economia, a Argentina e o Chile também sédo poténcias econémicas na regiéo,
ainda que em menor grau, e a Colombia é o pafs que vive a maior crise social
devido ao narcotréfico e aos grupos paramilitares, o que define sua singular
importancia para o estudo.

Com este cenério, a tarefa seguinte foi identificar os fatores que se
correlacionam com a confianca nas instituicGes politicas dos cinco paises
selecionados, tentando encontrar as causas do baixo nivel de expectativa nas
instituicdes.

Por varias razbes, a interpretacdo de evidéncias em matéria de opiniao
publica é probleméatica. H4 que se levar em conta tanto a representatividade da
amostra e do periodo escolhido como a formulacdo dos questionarios e os modelos
de anélise estatistica possiveis de serem utilizados.

Os dados do Latinobarémetro nos déo pistas importantes para entender a
cultura politica da regido. Contudo, sabemos que ainda existe todo um caminho a
ser percorrido no sentido de mensurar com maior propriedade a opiniao publica
destes paises. O fato de o Latinobarémetro nao utilizar amostras probabilisticas
nacionais (exceto as da América Central) e seguir o padrao de perguntas original do
Eurobarémetro permite questionar a validade das mensurac¢fes obtidas. Por outro

5 A razao principal dessa limitacdo é que os dados do Latinobarémetro nao sdo publicos e os altos custos
da sua obtencdo impedem que se realize um trabalho com maior quantidade de dados.

As amostras sao diferentes, pois cada pais teve uma certa liberdade de adaptar a proposta a sua
realidade especifica. A cobertura varia de 30% a 100% do territério nacional — o que acontece apenas
nos pafses da América Central. Em muitos pafses a amostra é apenas da populagdo urbana, o que limita
a possibilidade de inferéncias sobre o conjunto da populagéo do pais.

Nesta investigacdo, é utilizada uma amostra composta por informacgdes de cinco paises: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia e Costa Rica, abrangendo um total de 5.600 entrevistados. Destes, 1.196 sé&o
argentinos, 1.001 s&o brasileiros, 1.200 sao chilenos, 1.200 s&o colombianos e 1.007 séao
costarriquenhos.
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lado, é gracas a esta estrutura que as comparacdes podem avancar para outros
paises, sem esquecer a analise da realidade latino-americana.

Assim, mesmo entendendo que as generalizacbes e comparacGes em nivel
nacional sao estritamente sujeitas aos limites apontados, esta tentativa de medir os
valores e atitudes dos cidadaos latino-americanos é valida, na medida em que pode
nos trazer importantes questdes de pesquisa. Conscientes destes limites,
assumimos que podem ser tomados como uma descricdo operacional da realidade,
o que pode indicar nao s6 o padrao de relacdes existentes na mesma, mas também
a direcao para futuras pesquisas nesta éarea.

Os Métodos Elaborados

Para analise dos dados de confianca, optamos por utilizar um indice
somatério da confianga na Presidéncia da Republica, no Congresso Nacional e nos
partidos politicos, denominado de indice de confianca nas instituicdes politicas®. O
Alpha deste indice é de 0,76. A Tabela 1 apresenta as correlagdes gamma entre os
componentes do fndice:

Tabela 1
Correlagdes (gamma) entre confianga na presidéncia, no congresso e nos partidos
Confianca na Confianga no Confianga nos
Presidéncia Congresso partidos
Confianca na Presidéncia - 0,64* 0,53*
Confianga no Congresso - - 0,69*

* Nivel de significancia de 0,01
Fonte: Latinobarémetro 1996.

6 Para cada uma destas instituices, os entrevistados declararam se tinham muita confianca (1), alguma
confianga (2), pouca confianga (3) ou nenhuma confianga (4). As variéveis originais foram recodificadas
em O - nenhuma, 1 - pouca, 2 - alguma e 3 - muita confianga. As respostas dos trés itens foram, entéo,
somadas, excluindo da analise apenas aqueles que nao responderam a todos os trés itens. Assim,
obteve-se uma gradacéo entre O e 9 pontos. A partir daf, optou-se por diferenciar os individuos em cinco
niveis: confianga politica muito baixa (escores O e 1), baixa (escores 2 e 3, ou seja, a pessoa confia pouco
ao menos em duas das instituigdes ou nas trés), média (escores 4 e 5, confia algo em pelo menos uma e
pouco nas outras duas ou algo em duas e pouco em uma), alta (escores 6 e 7, ou seja, confia algo em
pelo menos duas, muito em outra ou algo nas trés) e os com muito alta confianca nas instituicdes
politicas (escores 8 e 9, ou seja, responderam que confiam muito em pelo menos duas das alternativas
ou nas trés). Os dados do indice para cada pafs estédo no anexo, Tabela 1d.
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2

Com relagdo a confianca que os cidadaos depositam no Presidente da
Republica, observa-se a disparidade entre os pafses: na Argentina, 46,5% das
pessoas responderam que nao tém nenhuma confianga no presidente; no outro
extremo, o Chile destaca-se como o pafs com maior percentual de confianca:
20,8%, seguido do Brasil com 149% de pessoas que confiam muito no presidente.
Com relagdo a confianca no Congresso, também o Chile detém os maiores
percentuais: 12,7% das pessoas afirmam que tém muita confianga no Congresso e
41,99, tém alguma confiancga (ver Tabelas 1a e 1b, anexo).

Quanto a confianca nos partidos, percebe-se um predominante descrédito
desta instituicao tradicional da democracia representativa moderna. No Brasil,
42,99, dos entrevistados afirmaram nao ter nenhuma confianga nos partidos. Se
somarmos para 0s cinco pafses os itens “nenhuma” e “pouca confiangca”, temos
aproximadamente, 709% dos argentinos, 82% dos brasileiros, 70% dos
colombianos, 73% dos costarriquenhos e 65% dos chilenos com pouca ou nenhuma
confianca nos partidos politicos (Tabela 1c, anexo).

Com relagdo ao apoio ao sistema democrético, utilizamos as seguintes
variaveis: apoio a democracia, grau de satisfacdo com o funcionamento da
democracia e variaveis que perguntam sobre a importancia dos partidos e do
Congresso para a democracia. Os percentuais relativos aos cinco paises estudados
quanto a preferéncia pelo sistema democratico estdo na Tabela 2:

Tabela 2
Preferéncia por tipo de regime para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica e
Chile (%)
A democracia é preferivel a outra | Tanto | Em certas ocasides é melhor um
forma de governo faz governo autoritério
Argentina 76,6 8,2 15,2
Brasil 55,9 22,6 21,5
Colombia 70,8 13,4 15,8
Costa Rica 84,6 6,2 9,2
Chile 62,5 21,0 16,4

Fonte: Latinobarémetro 1996.

Os dados mostram o alto apoio que o sistema democrético recebe em todos
os paises. Para os casos do Brasil e do Chile, a porcentagem de respostas
indiferentes (“tanto faz um regime democréatico como um n&o-democratico”) é bem
alta se comparada aos demais paises e sugere uma certa insatisfagdo, portanto,
com a politica formal.
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A satisfacao com o funcionamento da democracia no pais esta aqui
entendida como um indicador do desempenho do regime democratico. Se, por um
lado, a preferéncia pela democracia é alta, como se vé na Tabela 2, por outro ha um
grau de insatisfacdo muito grande com a forma como essa democracia funciona. O
caso brasileiro € o mais sombrio, com quase 809% das pessoas insatisfeitas ou
pouco satisfeitas com o funcionamento da democracia e apenas 56% preferindo o
sistema democrético. Junto a essa visdo sobre a performance do governo séao
utilizadas também variaveis sobre avaliagdo da economia do pais e classificagao da
situacgdo politica e econémica nacional.

No Latinobarémetro, ha outras duas perguntas com relacdo a percepgéao da
importancia das instituicdes democréticas: “Pode haver democracia sem Congresso
Nacional?”, e “A democracia pode funcionar sem partidos?”. Para as duas, a
resposta é binaria no sentido da afirmacédo ou negacao da frase. A distribuicao
delas é condizente com a da preferéncia pela democracia.

Tanto a possibilidade da democracia funcionar sem Congresso Nacional
quanto a possibilidade deste regime funcionar sem partidos politicos séo postas em
questdo pelos cidadéaos, o que demonstra seu conhecimento da importéancia das
“regras do jogo” democrético. O que se afirma aqui é que sdo fundamentais para a
democracia a existéncia de partidos e a possibilidade de oposicao e a existéncia de
um poder paralelo ao poder executivo, o Congresso Nacional. O caso brasileiro,
novamente, € o mais preocupante, havendo 42% de indiferenca em relacdo ao
congresso e 43% em relacao aos partidos (Tabelas 3, 4 e 5).

Tabela 3
Possibilidade da democracia sem Partidos Politicos,

por Pais (%)

Pode haver democracia sem partidos Nao pode haver democracia sem
partidos politicos
Argentina 18,9 81,1
Brasil 43,0 57,0
Colémbia 445 55,5
Costa Rica 14,3 85,7
Chile 30,0 70,0

Fonte: Latinobarémetro 1996.
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Tabela 4
Possibilidade da Democracia sem Congresso Nacional, por Pais (%)
Pode haver democracia sem Congresso Ndo pode haver democracia sem
Congresso
Argentina 19,2 80,8
Brasil 42,2 57,8
Colébmbia 37,8 62,2
Costa Rica 15,3 84,7
Chile 21,4 78,6

Fonte: Latinobarémetro 1996.

Tabela 5
Satisfagdo com funcionamento da Democracia, por Pais (%)
Nada satisfeito Pouco satisfeito Satisfeito Muito satisfeito
Argentina 18,4 39,5 34,0 8,0
Brasil 36,6 38,9 23,7 0,7
Coldmbia 20,1 43,9 27,3 8,7
Costa Rica 5,4 25,5 37,3 31,8
Chile 15,7 46,4 31,8 6,1

Fonte: Latinobarémetro 1996.

Essas variaveis serviram de base a um indice de importancia das instituicdes
democréticas, que soma as respostas recodificadas da pergunta sobre a
possibilidade da democracia sem Congresso Nacional’ e a da possibilidade da
democracia sem partidos politicos (recodificada igual a anterior). O coeficiente de
correlacdo entre estes itens é de gamma = 0,84 e justifica a possibilidade da
construcgéo do fndice.

Neste estudo também sao usadas variaveis sobre a satisfacao com a vida,
opinies sobre a economia e a situacado politica do pais e sobre a situagédo
econémica familiar. O objetivo, neste caso, é testar a validade da hipétese de que o
individuo que é mais otimista confia mais nas instituicdes. Neste caso, as perguntas
selecionadas sao: “Como vocé classificaria em geral a situacdo econémica atual do

7 A resposta “ndo pode haver democracia sem congresso” foi recodificada como 1 e a outra como zero.
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pais?”, “Como vocé classificaria em geral a situagdo econdmica atual da sua
familia?” e “Como voceé classificaria em geral a situacdo politica atual do pafs?”e.

A classificacao da situacao econémica atual do pafs, da situacdo econémica
familiar, a visao sobre a situacao politica e a visao sobre o0 progresso do pais séo
usadas para testar a hipétese de que um certo otimismo em relagdo a conjuntura se
correlaciona positivamente com a confianca nas instituicées politicas. Além disso,
trés perguntas com relacdo ao futuro foram combinadas gerando um indice de
otimismo?®.

Anélise dos Casos do Brasil, Argentina, Chile, Colombia e Costa Rica

Esta analise consiste em encontrar as variaveis que se correlacionam com a
confianca nas instituicbes politicas, bem como as razdes porque os cidadaos
confiam mais ou menos tanto nas instituicGes quanto no sistema democrético de
forma geral. As hip6teses principais deste estudo estao a seguir:

H1: A confianca nas instituicdes politicas aumenta com o apoio a democracia.

H2: A confianca nas instituices politicas é influenciada pela avaliacdo da
performance governamental.

H3: A confiancga nas instituicdes politicas aumenta com o otimismo.

H4: A confianca nas instituices politicas é influenciada pelo interesse e
acompanhamento da politica.

A primeira hiptese é a de que a confianca nas instituicdes politicas é
influenciada positivamente pela adesdo aos valores democréaticos. Quanto maior o
apoio ao sistema democratico, maior a confianca nas institui¢cdes politicas. O teste
da relacado entre a confianca politica e as variaveis de apoio ao sistema democréatico
em separado e com o indice de importancia das instituicbes democraticas (Tabela

8 As respostas sdo: (1, muito boa; 2, boa; 3, regular; 4, ruim; 5, muito ruim); tendo estas duas ultimas
cédigos iguais aos da primeira. Todas foram recodificadas em: O, muito ruim, 4 ruim, 3 regular, 2 boa e
1 muito boa.

° As perguntas sdo: “Como vé& o ano que vem?” ; “Vocé diria que este pais estd progredindo, esta
estancado ou estéd em retrocesso?”, e, “Como vocé vé sua situacéo econdémica familiar futura?”. Para
efeito de construgéo do indice, esta Ultima foi recodificada, atribuindo-se 1 ponto a resposta melhor e O
as demais. Com isso obtivemos uma distribuicdo que variou entre O e 3 pontos, sendo esta em seguida
recodificada em quatro categorias: pessimista (0), pouco otimista (1), otimista (2) e muito otimista (3).
Coeficientes de correlagdo (gamma) entre os componentes do indice: situagdo econdmica familiar futura
e esperanca = 0,59; situagado econémica familiar futura e progresso = 0,34 e esperanga e progresso =
0,51. (nivel de significancia de 0,01).
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6) mostrou que, com a excegdo da Costa Rica, nos demais casos ha relagédo
estatistica e correlacao entre confianga nas instituicbes politicas e visGes sobre a
democracia. Os valores da correlagdo gamma indicam o nUmero de pares de
observacdes influenciados, porém, nao nos indicam a direcao da relacao (Tabela 7).
Para saber de que forma ocorre essa influéncia, analisamos as tabelas de
cruzamentos entre confianga politica e visdes sobre a democracia.

) Tabela 6
Indice de importancia das Instituicbes Democraticas, por Pais (%)
Pouca importéancia Média Muita importancia
Argentina 11,9 18,1 70
Brasil 31,1 27,1 41,9
Colémbia 27,1 31,4 41,5
Costa Rica 8,6 15,1 76,3
Chile 17,9 20 62,2

Fonte: Latinobarémetro 1996.

Tabela 7
Coeficientes de correlagcdo (gamma) entre o Indice de confianca nas Instituicdes
Politicas e valores democraticos, por Pais

Preferéncia Possibilidade da Possibilidade da {ndice de
pela Dem. sem Dem. sem Importéncia
Democracia | Congresso Nacional | Partidos Politicos das Inst.
Democréticas
Argentina 0,22* 0,38% 0,39*% 0,35%
Brasil 0,11* 0,36* 0,30* 0,31*
Colémbia 0,13* 0,45*% 0,37* 0,40*%
Costa Rica -0,7 0,11 -0,6 0,06
Chile 0,41% 0,51* 0,49* 0,48*

* nivel de significancia 0,01
** nivel de significancia de 0,05
Fonte: Latinobarémetro 1996
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H& um leve aumento do percentual de confianca politica entre os niveis mais
altos de apoio a democracia, embora os niveis mais baixos parecam estar onde se
dé a maior influéncia. Assim, entre aqueles que ap6iam um governo autoritério, a
maioria tem confianca baixa ou muito baixa nas instituicées politicas (75,6% na
Argentina, 63% no Brasil, 58,29 na Colémbia, 43,29 na Costa Rica e 59,2% no
Chile).

O Gréafico 1 a seguir apresenta a distribuicdo daqueles que apdiam o regime
autoritario no indice de confianca nas instituicdes politicas. Os dados mostram que

a medida em que vai aumentando a confianga politica, diminui o apoio a uma
solucdo autoritéria.

Grafico 1
50 Apoio ao Regime Autoritario e Confianga Politica por Pais
40 - l\
30 4 /
20 4 -
10 4
0 T T T T
Muito Baixa Baixa Média Alta Muito alta
=8 Argentina Brasil ==#==Colombia =#=Costa Rica Chile

*Distribuicdo percentual daqueles que responderam “Em certas ocasibes é melhor um
regime autoritario” a pergunta sobre preferéncia pela Democracia no indice de confianca
nas instituicdes politicas.

O Grafico 2 apresenta a distribuicdo daqueles que acham que a democracia
pode funcionar sem partidos polfticos segundo o indice de confianga, e indica que
h& um decréscimo desta visdo com o aumento da confianga politica.
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Grafico 2
Possibilidade da democracia sem partidos politicos e confianga politica
por Pais
50
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*Distribuicdo percentual daqueles que responderam que “A democracia pode funcionar sem
partidos politicos” no indice de confianca politica.

Por outro lado, se analisarmos a distribuicdo daqueles que preferem o
sistema democrético entre o indice de confianca nas instituicdes politicas (Grafico
3) veremos que, neste caso, o padrdo nao é tao explicito, sugerindo nuances que
podem ser explicadas pela nao existéncia de uma relacao linear, ou por problemas
de mensuracao.

Gréafico 3

40 Preferéncia pela democracia por Pais
35 4
30 4
25 4
20 4
15
10 4

5

Muito alta Alta Média Baixa Muito baixa

=t Argentina =®=Brasil == Colé6mbia =—®=—Costa Rica =#=Chile

*Percentual de pessoas que preferem a democracia a qualquer outro regime distribuidas entre o
indice de confianga nas institui¢cdes politicas.
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Embora néo haja um padrao linear na relacdo entre apoio a democracia e
confianca nas institui¢cdes politicas (0 que impede de aceitar a hipétese de que a
confiangca politica aumenta com o apoio a democracia) pode-se afirmar que,
conforme aumenta a confianga politica, diminui o apoio ao autoritarismo. Assim,
cidaddos mais confiantes nas instituicdes da Presidéncia, Congresso e partidos tém
maior tendéncia a serem contrarios a um regime autoritério.

A literatura internacional sobre o decréscimo de confianca nas instituicdes
politicas aponta a performance governamental como um dos fatores que tém levado
a erosao da confianca. A incapacidade dos governos em atender as demandas
sociais e o crescente descontentamento dos cidadaos sdo questdes que fazem parte
deste processo. Ndo ha consenso sobre como mensurar a performance do governo
(ORREN, 1999), porém, uma das maneiras de mensura-la é através da avaliagéo
que as pessoas fazem do governo e da economia do pafs.

Algumas das perguntas do Latinobardmetro podem ser consideradas de
avaliacao de diferentes aspectos do governo, ainda que ndo questionem de forma
direta e geral a opinido que as pessoas tém sobre o governo, como em outros
surveys. Usamos quatro varidveis para tentar mensurar a avaliacdo que as pessoas
fazem da performance governamental, a saber, a satisfacdo com o funcionamento
da democracia, a avaliacdo da situacao econémica atual, a classificacdo da situacao
politica atual e a classificagdo da situacado econémica (as duas ultimas se referem a

estabilidade).

Tabela 8
Coeficientes de correlacdao (gamma) entre o Indice de confianga nas Instituigcdes
Politicas e variaveis de avaliagdo governamental, por Pais

Satisfagdo com o Situacgéao Classificacdo da | Classificacao

funcionamento da | econd6mica atual | situacado politica | da situacao

Democracia Econdmica
Argentina 0,31* 0,30* 0,18*% 0,23*%
Brasil 0,35* 0,19* 0,27* 0,31*
Coldmbia 0,26* 0,24* 0,25% 0,22*
Costa Rica 0,08** 0,04 0,23* 0,24*
Chile 0,44* 0,36* 0,34* 0,38*

* nivel de significancia 0,01
** nivel de significancia de 0,05
Fonte: Latinobarémetro 1996
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Os dados da Tabela 8 permitem confirmar que a avaliacao realizada pelas
pessoas sobre a situacao politico-econdmica afeta o grau de confianca que elas
possuem nas instituicdes politicas. Os cruzamentos de dados mostram que, dentre
as pessoas que véem a situacao econbmica atual do pafs como ruim ou péssima e
as que sdo mais insatisfeitas com o funcionamento da democracia, os maiores
percentuais sao de “desconfiados” (Tabelas 8a e 8b, anexo).

O gréfico 4 mostra a distribuicdo da confianca nas instituicées politicas
entre aqueles que se afirmam muito insatisfeitos com o funcionamento da
democracia.

Grafico 4
Insatisfagdo com o funcionamento da democracia
60 e confianga politica por Pais
50 -
40 -
30 -
20 -
10 4
0 T T T T
Muito Baixa Baixa Média Alta Muito alta
=8-— Argentina =¢=—Brasil =#=Col6mbia =—#==Costa Rica =®=Chile

*Percentual de pessoas que estdo nada satisfeitas com o funcionamento da democracia
distribuidas entre o indice de confianga nas instituicdes politicas.

Se, no caso das visGes negativas, caracterizada pela insatisfacdo com o
funcionamento da democracia e avaliacao da economia como péssima ou ruim, ha
uma tendéncia clara em observar um maior percentual de desconfiados
politicamente, o contréario nao se verifica no caso das visdes positivas. Quando
observamos a relacao entre a boa avaliagcdo da situacao econébmica e a confianca
politica, constatamos que nao ha um padrao regular, mas sim, influéncias, o que
mostra ser necesséario buscar aqui outras razbes para a confianca. Os maiores
percentuais tendem a se concentrar nos valores médios em quase todos os paises.
Assim, se para aqueles que tém uma visao ruim da economia podemos dizer mais
claramente como se comportam em relagédo a confianga, para aqueles que tém uma

178



LOPES, Denise M. N. Nascimento. Para pensar a Confianga e a Cultura Politica

avaliacdo boa da economia, outros fatores devem ser buscados para entender como
se comportam no que concerne a confianga politica.

Em trabalhos recentes sobre a erosdo da confianca no governo e da
confianca interpessoal (USLANER,1998; RENNO,1998), também foi lancada a
hipétese de que cidaddos mais satisfeitos com a vida e mais otimistas teriam maior
propensao a confiar tanto nas outras pessoas como nas instituicdes. Usamos
algumas variaveis do Latinobarémetro na construcao de um indice de otimismo para
testar a hip6tese de que o aumento do otimismo leva a um aumento da confianca.

Conforme mostra a Tabela 9, a maioria das correlagdes é positiva, ainda que
ndo tdo altas, indicando a existéncia de influéncia entre estas duas dimensdes:
otimismo e confianca. A correlacao entre confianca interpessoal e confianca nas
instituicdes politicas também é positiva e com valores moderados.

Tabela 9
Coeficientes de correlacdao (gamma) entre o indice de confianga nas instituicdes
politicas, satisfagdo com a vida e otimismo, por Pais

Satisfagdo | Confianga Situacao Situagéao Visédo Pafs estd | [ndice de
com a vida | Interpessoal | econémica| econdmica | sobre o | progredindo [ Otimismo
familiar familiar préximo
atual futura ano

Argentina 0,07** 0,16* 0,20* 0,20* 0,24* 0,36* 0,27*
Brasil 0,18* 0,24** 0,06 0,08** 0,19* 0,28* 0,20*
Colémbia 0,13* 0,16* 0,11* 0,10* 0,16* 0,18* 0,15*
Costa Rica 0,02 0,14* 0,19* 0,08** 0,19* 0,07 0,20*
Chile 0,23* 0,18* 0,21* 0,14* 0,30* 0,35* 0,29*

* nivel de significancia 0,01

** nivel de significancia de 0,05

Fonte: Latinobarémetro 1996

As correlagdes mais fortes neste grupo de variaveis estdo entre a visao sobre
o progresso do pais e a confianga politica. A variavel “progresso” poderia também
ser considerada uma variavel de avaliagdo da performance do governo. Entretanto,
optou-se por inclui-la neste indice dada sua relacdo com uma visdo sobre o futuro'®.

Por Ultimo, testamos a relagéo entre interesse, acompanhamento de noticias
politicas e confianca politica. As correlacdes entre interesse e confianca sao altas e
seguem o0 padrdo esbocado na medida em que a influéncia se concentra nos

10 ver distribuicdo das freqiliéncias no Anexo, Tabelas 9a a 9f.
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patamares inferiores: pessoas que nao se interessam por politica e nao
acompanham noticias politicas tendem a ter menos confianca nas instituicdes!!.

Tabela 10
Coeficientes de correlagdo (gamma) entre Interesse por politica,
Acompanhamento de Noticias Politicas e Confianca nas Instituicées, por Pais

Interesse por Politica | Acompanhamento de noticias de
Politica
Argentina 0,30% 0,24*
Brasil 0,27% 0,18*%
Coldmbia 0,30* 0,14*
Costa Rica 0,23* 0,23*
Chile 0,37* 0,34*

* nivel de significancia 0,01
Fonte: Latinobarémetro 1996

Com relacéo as diferencas entre os pafses estudados'?, alguns dados devem
ser priorizados para pesquisas futuras. O Chile aparece como o caso onde ha maior
confianga politica, sendo os indices de confianca na Presidéncia e no Congresso
mais altos do que a confianga nos partidos politicos. No extremo oposto, Argentina
e Brasil possuem as taxas mais baixas de confianca nas institui¢cdes politicas.

Com relacao a influéncia da preferéncia pela democracia sobre a confianca,
esta ocorre de maneira diferenciada. Na Costa Rica, as correlagbes nao séo
estatisticamente significativas, indicando que, neste contexto, a democracia nao é
uma questao relevante para determinar a confianca. Nos demais paises, entretanto,
as correlagdes sao estatisticamente significativas, sendo que o Chile se destaca
pelas correlagdes mais altas (0,41 no caso de preferéncia pela democracia). O
mesmo ocorre no caso das variaveis sobre performance governamental, uma vez
que o Chile apresenta as correlagdes mais altas e a Costa Rica as mais baixas, o
que leva a admitir a importancia do contexto para a definicado das causas da baixa
confianca nestes pafses.

11 ver distribuicéo de frequiéncias no Anexo, Tabelas 10a e 10b.

12 Como dissemos, a metodologia de amostragem deste survey nao é probabilistica nacional, o que n&o
permitiria fazer comparagdes mais amplas entre paises com o devido rigor. Porém, objetiva-se aqui
apenas apresentar as diferencas entre pafses encontradas neste estudo como indicadores para pesquisas
futuras, seja na formulagdo de melhores instrumentos de anélise ou de hipéteses alternativas para este
fenémeno.
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Revendo as hipéteses iniciais deste trabalho pode-se afirmar que, em
relacdo a influéncia dos valores democraticos sobre a confianga, fica claro que essa
relacdo ndo é linear, como suposto. Entretanto, deve-se observar que no pélo
negativo hd uma influéncia, ou seja, o apoio ao autoritarismo diminui consideravel-
mente as chances de ocorrerem patamares altos de confianga politica.

E conveniente ressaltar que os dados disponiveis permitiram pouca
manipulacdo em relacdo a mensuracao de valores democraticos. Neste sentido, um
dos problemas emergentes desta analise é a auséncia de outras variaveis que
medissem indiretamente o apoio as normas democraticas, o que contribuiria, em
principio, para a formulacédo de um indice melhor. Além disso, a principal variavel
de anélise — a preferéncia pela democracia — traz consigo um problema relativo a
ma formulacado das respostas. A alternativa “tanto faz um regime democratico como
um nao-democrético” ndo é comparavel em termos ordinais com as outras.

Ao testar a relacd@o entre confianca nas instituicGes politicas e avaliagdo da
performance governamental, confirma-se a hipétese de interligacdo entre estas
duas dimensdes. Além disso, avaliou-se a correlacao entre algumas varidveis em
separado com a confianga em vez de criar um indice de performance, pois nao se
possuiam os meios para tanto, ou seja, medidas objetivas de performance.

Destarte, considerou-se a performance governamental a partir da avaliacao e
classificacao subjetiva da situacao econdmica, utilizando uma variavel de avaliagédo
da situacao politica. Foi relevante também avaliar a correlagdo entre confianca e
satisfacdo com o funcionamento da democracia.

Por um lado, a avaliagdo da economia e a confianca estdo relacionadas
conforme o esperado; por outro, a forca da correlagéo concentra-se no pélo negativo
mais uma vez, ou seja, aqueles que tém uma visao de que a economia nao esta bem
mostram, em maior nimero, uma confianca baixa ou muito baixa nas instituicdes.
Com relacao a satisfacdo com o funcionamento da democracia, as correlagbes
também se mostraram moderadas e significativas em todos os pafses. A
insatisfacdo com o funcionamento do regime aumenta as chances de baixa
confianga.

Outra hipétese estudada neste trabalho foi a de que a confianca nas
instituicdes politicas aumenta com o otimismo. Neste caso, optamos por construir
um indice com variaveis que indicavam otimismo em relacao a situacao familiar
futura e a situacdo do pais. Como Renné (1998, p.54) e Uslaner (1998) ja haviam
constatado em relacao a confianca interpessoal, o otimismo também influencia a
confiangca polftica, o que indica a presenca de um elemento que pode ser
denominado de “propensao para confiar”, que é subjacente aos diversos tipos de
confianca e que depende, em certa medida, de disposi¢cbes afetivas e psicolégicas
dos individuos.
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Conclusao

O estudo da confiangca nas instituicdes politicas nos paises da América
Latina ainda tem muito que avancar. A relacdao que as pessoas tém com as
instituicbes politicas é vital para entender a cultura politica de desconfianca e
aparéncias da regido, como jé& identificaram Marta Lagos (2000) e Wanderley
Guilherme dos Santos (1993).

Com o avango dos surveys de atitudes e valores nos paises da Ameérica
Latina'®, pode-se dar prosseguimento a este estudo, identificando as relacdes entre
o capital politico e a confianca nas instituicdes politicas, bem como o papel do
Estado na sua promocao.

Através das correlacBes encontradas, pode-se afirmar que a valorizagdo da
democracia, a visao sobre a economia e o funcionamento do regime, o otimismo em
relagdo ao futuro e o interesse pela politica influenciam a confianca nas instituicdes
politicas. Além disso, dada a variacao da confianca entre os paises estudados e
entre estes e os paises trilaterais, pode-se afirmar que os contextos institucionais e
histéricos importam para o comportamento e a cultura politica dos cidadaos. Da
mesma forma, o contexto politico e econémico é relevante para determinar a
confianca, uma vez que interfere nas visGes dos cidadaos sobre a economia, sobre o
funcionamento das préprias instituicbes e pode mesmo minar ou gerar relacdes de
confianga.

13 0 ESEB (Estudo Eleitoral Brasileiro) realizado em 2002 pelo Datauff - Nicleo de Pesquisa e
Informacdo da Universidade Federal Fluminense - e CESOP (UNICAMP) é uma das iniciativas neste
sentido.
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Anexo
Tabela 1a
Confianga no Presidente da Repiiblica, por Pais (%)
Nenhuma Pouca Alguma Muita
Argentina 46,5 28,7 18 6,8
Brasil 25,1 39 219 14,1
Coldmbia 27,6 34,8 25,6 12
Costa Rica 26,1 39,2 26 8,7
Chile 10,5 28 40,7 20,8
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 1b
Confianga no Congresso Nacional, por Pais (%)
Nenhuma Pouca Alguma Muita
Argentina 29,3 36 28,8 5,8
Brasil 29,7 42,2 18,6 9,5
Coldmbia 25,2 36,4 30,6 7,8
Costa Rica 28,3 36,3 27,6 7,8
Chile 11 34,4 419 12,7
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 1c
Confianga nos Partidos Politicos, por Pais (%)
Nenhuma Pouca Alguma Muita
Argentina 37 33,3 25,9 3,8
Brasil 42,9 38,7 13,2 5,2
Colombia 35,9 34,7 23,5 5,9
Costa Rica 37,1 35,8 23,8 3,2
Chile 27 37,7 28,8 6,5
Fonte: Latinobarémetro 1996.
i Tabela 1d
Indice de confianga nas Institui¢6es Politicas, por Pais (%)
Muito baixa Baixa Média Alta Muito alta
Argentina 29,1 35,8 23,5 9,8 1,8
Brasil 27,2 36,1 20,9 11,4 4.3
Colémbia 22,3 34,1 21,7 16,5 5,4
Costa Rica 28,4 33,5 15,1 19,8 3,1
Chile 9,3 28,4 28,9 26,3 7

Fonte: Latinobarémetro 1996.
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Tabela 8a
Classificacdo da situacdo econdmica atual do pais, por Pais (%)
Muito ruim Ruim Regular Boa Muito boa
Argentina 24.3 39 30,3 6,2 3
Brasil 19,9 23,3 45,9 9,8 1,1
Colémbia 18 31 44,5 59 ,6
Costa Rica 17,1 34 40,2 5,9 2,8
Chile 4,7 26,1 17,6 7
Fonte: Latinobardmetro 1996.
Tabela 8b

Classificacao da situagao politica, por Pais (%)

Nada Estavel Algo Estavel |Bastante Estavel| Muito Estavel
Argentina 29,2 43,9 20,7 6,3
Brasil 32,4 35,4 25,4 6,9
Colémbia 41,2 40,1 14,1 4,6
Costa Rica 41,9 35,2 14,6 8,2
Chile 19,2 44 31 5,7
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 9a
Satisfagcdo com a vida, por Pais (%)
Néo_ mu'lto Satisfeito Batstan_t9 Muito satisfeito
satisfeito satisfeito
Argentina 30,1 36,6 23,2 10
Brasil 12,9 40,8 42,5 3,9
Colémbia 15,4 39,9 23,9 20,8
Costa Rica 13,7 28,3 23,1 34,9
Chile 21,3 35,8 32,4 10,4
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 9b

Confianca Interpessoal, por Pais (%)

. . . . Pode-se confiar na maioria das
Nunca se é suficientemente cuidadoso
pessoas

Argentina 81,3 18,7

Brasil 95,1 4,9
Colébmbia 72,8 27,2
Costa Rica 69,6 30,4

Chile 82 18

Fonte: Latinobarémetro 1996.
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Tabela 9c
Classificacdo da situacdo econdémica familiar atual, por Pais (%)
Muito ruim Ruim Regular Boa Muito boa
Argentina 8,5 24,3 45,3 21,3 7
Brasil 4,5 13,6 57,1 21,9 2,9
Coldémbia 1,9 7,2 55,7 31,7 3,5
Costa Rica 3,3 14,2 61 17,1 4.4
Chile 2,2 14,8 56 26,1 8
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 9d
Classificacdo da situagcdo econdémica familiar futura, por Pais (%)
Pior Igual Melhor
Argentina 25,6 44 9 29,5
Brasil 21,6 24.5 53,9
Coldmbia 14,4 31,7 53,9
Costa Rica 24.4 51,4 24,1
Chile 11,3 53,1 35,5

Fonte: Latinobarémetro 1996.

Tabela 9e
Visdo sobre o préoximo ano, por Pais (%)
Com Preocupacgdo Com Esperanga
Argentina 47,4 52,6
Brasil 32,4 67,7
Colémbia 30,3 69,7
Costa Rica 36,7 63,3
Chile 40,1 59,9
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 9f
Visdo sobre o progresso, por Pais (%)
Esta em retrocesso Esta estancado Esta progredindo
Argentina 27,7 51,8 20,5
Brasil 21,8 46,8 31,4
Colémbia 20,8 62,8 16,4
Costa Rica 19,1 62,1 18,7
Chile 11,6 44,4 44

Fonte: Latinobarémetro 1996.
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Tabela 10a
Grau de interesse pela politica, por Pais (%)
Muito interessado |Algo interessado| . Pouco Nada interessado
interessado
Argentina 9,8 20 24,8 45,4
Brasil 5,6 18,8 40,6 34,9
Colémbia 8,7 22,9 33,7 34,6
Costa Rica 9,8 22,6 33,9 30,8
Chile 54 22,3 32,1 40,3
Fonte: Latinobarémetro 1996.
Tabela 10b
Acompanhamento de noticias de Politica, por Pais (%)
frequlzlr:lt:;ente Frequentemente| Quase nunca Nunca
Argentina 12,5 36,2 34,8 16,5
Brasil 7,2 31 35,3 26,4
Coldémbia 15,8 33,5 34,2 16,5
Costa Rica 10 29,4 44 8 15,9
Chile 8,6 31,8 26,4 33,1

Fonte: Latinobarémetro 1996.
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Tendéncias dedica-se neste nimero ao tema da Reforma do
Judiciario no Brasil. Com base em pesquisas da Colecédo IDESP realizadas
em 1996, 1997 e 2000, os dados deste Encarte apresentam as opinides de
juizes, procuradores e promotores sobre as questdes da administracao da
Justica, seu desempenho em varias areas de atuacao, e as propostas para

sua melhoria.

A discussao sobre a lentidao da Justica, sobre a definicado de um
6rgao de controle externo ao Poder Judicidrio e a necessidade de
moderniza¢do do sistema sao alguns dos pontos que tém ocupado lugar
central nos debates sobre o desempenho da Justica no pafs. Dentre varios
temas tratados, os dados selecionados neste Encarte apresentam os
posicionamentos dos operadores do sistema sobre essas questBes. Por
exemplo, para os juizes e os integrantes do Ministério Publico, o nimero
insuficiente de recursos humanos e materiais € um dos mais relevantes

fatores explicativos da morosidade e baixo desempenho da Justica.

Os dados também permitem avaliar a atuagdo do Ministério
PUblico em é&reas novas de defesa dos interesses sociais, bem como seu

posicionamento sobre a democratizacéo da instituicao.

Os dados do Encarte foram extraidos de pesquisas sobre o Poder
Judiciario realizadas pelo Instituto de Estudos Econdémicos, Sociais e
Politicos de Sao Paulo, e que compdem a Colegcdo IDESP de Pesquisas por

amostragem transferida para o CESOP em outubro de 2003.



O Judicidrio na opiniéo dos Juizes 2000

Sobre a Morosidade da Justica

Dentre os varios aspectos que marcam o debate sobre a reforma do Poder Judiciario no Brasil, a
morosidade da Justica esta no centro das opinides.

Segundo os Juizes entrevistados nesta pesquisa, a insuficiéncia de recursos lidera o conjunto de
fatores considerados muito relevantes para explicar a morosidade.

Fatores que explicam a morosidade

Insuficiéncia de recursos (humanos, materiais etc.)

Deficiéncias do ordenamento juridico

Formalismo processual exagerado

Forma de atuacdo dos advogados

Ineficiéncia administrativa

M au funcionamento dos Cartérios

Atitude passiva de juizes e outros operadores do
direito a morosidade do sistema judicial

M au funcionamento do Ministério P ublico

(apenas % das respostas “muito relevante”)

Fonte: IDE/BRO0.ABR-1863
Perguntas: Diversos fatores tém sido apontados como responsaveis pela morosidade da Justi¢a. Na sua opinido, qual a relevancia
dos seguintes fatores?
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2000

O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

A Morosidade da Justica e a Insuficiéncia de Recursos

Em relacdo a insuficiéncia de recursos, os fatores mais importantes apontados pelos entrevistados
foram o numero insuficiente de Juizes, a falta de informatizacéo e a precariedade das instalacdes.

Principais fatores explicativos da morosidade, por ramos do Judicidrio

Numero

juizes

Falta de

das

insuficiente de

informatizagao

Precariedade

instalagoes

%

Justica
Trabalho

Justica
Federal 78.3 %

Justica
Estadual

Justica
Trabalho g2
Justica %
Federal

Justica

Estadual 618

Justica
Trabalho

Justica 48.9
Federal ’
%

Justica
Estadual

(% de respostas “muito importante” e “importante”)

Tendéncias

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863

(apenas respostas “muito importante”)

Perguntas: Com relagdo a insuficiéncia de recursos, qual a importancia dos seguintes fatores para explicar a morosidade da Justica?;

Ramo do Judicidrio
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O Judicidrio na opiniéo dos Juizes 2000

A Morosidade da Justica e a Ineficiéncia Administrativa

Auséncia de 7
350 (o]
uma ’

administragao 40,6
ativa de casos

A “ma gestéo do fluxo processual” é

apontada como principal fator que explica fEfgsstaoldo _ 27,9
fluxo fisico de

a mor05|da;Ie (?la'Jus.h(;a em r.ela(;a'o a MPcessos 50,3
ineficiéncia administrativa. |
Lentidao na 25,7
notificagdo das
partes 43,9

H Muito importante
Bimportante

Auséncia de 38,2
administracao 33,7
ativa de casos 31,7 Segundo o ramo da Justica ao qual o
i entrevistado é vinculado, a distribuicao
M4 gestio do 34,0 . dos fatores apontados como muito ]
fluxo fisico de 21,7 % importantes apresenta variagdes, mas € a
(0] A . . ~ .
processos 24,8 “auséncia de administracao ativa de
- casos” o principal fator apontado.
Lentidao na 35,2
notificagdo das 19,5
partes
198 B Justica Estadual
E HJustica Federal
OJustica Trabalho

A “auséncia de administracao
ativa de casos” é também o
principal fator apontado pela

maior parte dos Juizes de

todas as faixas de tempo na
magistratura até 5 anos de 6 a 10 anos de 11 a 20 de 21 a 30 31 ano.s ou
anos anos mais
W Auséncia de administragdo ativa de casos
B Ma gestdo do fluxo fisico de processos
OLentiddo na notificagdo das partes

Fonte: IDE/BR00.ABR-1863

Perguntas: Com relagdo a ineficiéncia administrativa, quais dos seguintes fatores o(a) Sr.(a)
considera que sdo importantes para explicar a morosidade da justica?;

Ramo do Judicidrio; Tempo na Magistratura
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2000 O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

A Morosidade da Justica e a atuagdo dos advogados

Para a maioria dos Juizes entrevistados, 61,29%, o fator mais importante que explica a morosidade
da Justica com respeito a atuagédo dos advogados é a “preferéncia por estender a duracdo dos
litigios”.

Dentre os Juizes vinculados a Justica Estadual, uma pequena maioria, 64,4%, aponta a “falta de
preparo técnico dos advogados” como, a mais importante explicacdo da morosidade da Justica.

%
Justica
Estadual 61.4
N Justica %
Preferéncia por Federal 59:2
estender a
duragéao dos .
litigios Justica 62,4
Trabalho
Justica
Estadual 644
Falta de preparo Justica 57.5
técnico Federal ’ %
Justica 54.8
Trabalho y
Justica
33,5
Atitude Estadual
excessivamente >
antagonista Justica
Federal 253 %
Justica
Trabalho 382

(% de respostas “muito importante”)

Fonte: IDE/BR00.ABR-1863

Perguntas: No que se refere a forma de atuagdo dos advogados, que fatores em sua opinido ajudam a explicar a
morosidade da Justiga?

Ramo do Judicigrio
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O Judicidrio na opiniéo dos Juizes 2000

A Morosidade da Justica como estratégia

Para os Juizes entrevistados, muitas pessoas, empresas e grupos de interesse recorrem a Justica
para “explorar a morosidade do Judiciério”.

Os tipos de causas que apresentam maior frequéncia dessa préatica sao as tributéarias na esfera
federal, com 90,5%, e tributarias na esfera estadual, com 88,6%,.

Entre as menos apontadas estdo as causas de propriedade industrial/marcas e patentes,

as causas sobre direitos do consumidor e as de meio ambiente,

todas com menos de 309, de respostas.

Opinibes sobre os tipos de causas que exploram
a morosidade

Tributaria na esfera Federal

Tributaria na esfera Estadual

Tibutaria na esfera Municipal

Mercado de crédito

Comerciall Econéomica em geral
Inquilinato

Trabalhista

Propriedade Industrial/ Marcas e P atentes
Direitos do consumidor

Meio Ambiente

(% = soma das respostas “algo freqiente” e “muito freqiiente”)

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863
Perguntas: Afirma-se que muitas pessoas, empresas e grupos de interesse recorrem a justica ndo para reclamar

0s seus direitos, mas para explorar a morosidade do Judicidrio. Na sua opinido, em que tipos de causas essa
prética é mais freqiente?

Também o Governo, nos seus diferentes niveis, é acusado pelos Juizes de recorrer a Justica para
retardar o cumprimento de suas obrigacées:

Unido 92,4

Jufzes consideram frequente
0 uso da morosidade da Estados
Justica pelo Governo

M unicipios

%

(% = soma das respostas “algo freqiente” e “muito freqiente”)

Fonte: IDE/BRO0.ABR-1863

Perguntas: E o governo, com que freqliéncia, em seus diferentes niveis, ele recorre a Justica ndo
para defender direitos, mas sim para retardar o cumprimento de suas obriga¢des?
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2000 O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

Opinido dos Juizes sobre suas decisées

o A grande maioria dos
Os contratos devem ser sempre respeitados, C Jufzes entrevistados
independentemente ('ie'suas repercussoes 20,6 afirma buscar a justiga
o social na tomada de
decisBes em situacdes
em que héa tensao entre
O Juiz tem um papel social a cumprir, e a contratos.
busca da justica social justifica decisdes que 76,4

violem os contratos.

Fonte: IDE/BR00.ABR-1863
Perguntas: Na aplicagdo da lei, existe freqiientemente uma tensdo entre contratos, que precisam ser observados, e 0s
interesses de segmentos sociais menos privilegiados, que precisam ser atendidos. Considerando o conflito que surge
nesses casos entre esses dois objetivos, duas posi¢ées opostas tém sido defendidas:

A.  Os contratos devem ser sempre respeitados, independentemente de suas repercussdes sociais;

B. O juiztem um papel social a cumprir, e a busca da justica social justifica decisées que violem os contratos.
Com qual das suas posi¢ées o Sr.(a) concorda mais?

Mas, esse posicionamento varia segundo o tipo de causa a que se aplica: em causas sobre meio-
ambiente ou direitos do consumidor prevalece a visao social, enquanto em causas como
a comercial ou a de inquilinato prevalece a defesa dos contratos.

Respeito aos contratos Decisées baseadas em justica social

% Trabalhista % Trabalhista

Comercial Comercial

Direitos do Consumidor Direitos do Consumidor

Meio Ambiente Meio Ambiente

Inquilinato Inquilinato

Previdenciaria Previdenciaria

Mercado de Crédito Mercado de Crédito

Regulagéo de Servigos Regulagéo de Servigos Publicos

Publicos

(% = soma das respostas “algo freqiente” e “muito freqiiente”)

Fonte: IDE/BRO0.ABR-1863
Perguntas: Em que tipos de causas, em sua opinido, deve prevalecer a posicdo A (contratos devem ser sempre respeitados)
ou a posi¢cdo B (a busca da justica social as vezes justifica decisées que violem os contratos)?
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O Judicidrio na opiniéo dos Juizes

2000

A Justica e as Agéncias requladoras de servicos publicos

A tendéncia em privilegiar decisbes baseadas em uma visdo social também se expressa na opiniao
dos Juizes sobre o respeito as decisGes tomadas pelas Agéncias

reguladoras de servi¢cos publicos.

%
Concorda
Tende concordar
Tende discordar
Discorda 51,9
NS/SOP

Fonte: IDE/BR00.ABR-1863

Perguntas: As agéncias reguladoras de servigos publicos (ANATEL, ANEEL e outras) tém a atribuicdo de
julgar conflitos entre concessiondrias e destas com os consumidores. Propbe-se que nesses casos o
Judicidrio respeite as decisées tomadas pelo colegiado dessas agéncias, limitando-se a garantir o respeito

as normas processuais, e evitando que o contetido da disputa seja julgado outra vez. O(a) Sr.(a) concorda
com essa proposta?

Mais de 709% dos
Juizes discordam ou
tendem a discordar

das decisdes das

Agéncias
reguladoras.
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2000

O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

Avaliagdo do Judicidrio - Agilidade e desempenho

Na pesquisa realizada em 2000, os Juizes avaliaram o Judiciario brasileiro em relacdo a agilidade,
custas, despesas (com advogados, peritos etc.), previsibilidade e imparcialidade.

Opinides dos Juizes sobre o desempenho

Agilidade

Custas

Despesas

Previsibilidade

Imparcialidade

Muito bom/ Bom

13,8

Agilidade

Custas
%
Despesas

Previsibilidade

85,5 Imparcialidade

Ruim/ muito ruim

46,3

%

Tendéncias 198

Regular

Agilidade

Custas

Despesas

Previsibilidade

Imparcialidade

A avaliacao
“regular”
predomina em
quase todas as
categorias. A
avaliagao
“positiva”
destacou-se
para a
imparcialidade.
Para os itens
agilidade e
despesas,
predominam
avaliagcdes
“negativas”.

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863

Perguntas: Como o Sr.(a) avalia o Judicidrio brasileiro como um todo em relagdo a:

agilidade, custas, despesas, previsibilidade e imparcialidade.
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O Judicidrio na opiniéo dos Juizes 2000

Medidas propostas para a melhora do desempenho do judiciario

Dentre as propostas para a melhoria do desempenho do Judiciario destacam-se a expanséao do
ndmero de juizados especiais, a redugdo das possibilidades de recursos aos Tribunais Superiores, e
o periodo de quarentena para a nomeacdo, para qualquer tribunal, de quem tenha exercido mandato

eletivo ou ocupado cargo de ministro de Estado.

Medidas consideradas muito positivas/ positivas

Proibir juizes e promotores de revelar fatos ou
informagoes que violem o sigilo legal, a intimidade, a vida 93,1
privada, a imagem ou a honra das pessoas

Expandir o numero de Juizados Especiais 87,8

Reduzir as possibilidades de recurso aos Tribunais
Superiores

Quarentena para a nomeacéao para qualquer tribunal de
quem tenha exercido mandato eletivo ou ocupado cargo 82,5
de ministro de Estado

Democratizar o Judiciario (eleicoes para 6rgaos de
cupula)

Quarentena para juiz que se aposenta poder advogar na
mesma jurisdicdo

%

CNJ - Formado apenas por membros do Judiciario

Impedir a promocéao de juizes que retiverem os autos
além do prazo legal

Criar o Conselho Nacional de Justica (CNJ) para fazer o
controle administrativo do Judiciario

Concentrar no Tribunal de Justica todas as agoes
envolvendo prefeitos

Extinguir o poder normativo da Justica do Trabalho
CNJ - Incluindo membros externos ao Judiciario

Incorporar a Justica do Trabalho a Justiga Federal

(apenas respostas vdlidas)

Medidas consideradas nada positivas

CNJ - Incluindo membros
externos ao Judiciario

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863 %
Perguntas: Diversas medidas tém sido sugeridas para melhorar o
deselm,penhq do Jud/C/ar/o - !sto é, para tornd-lo mais agil, acesslve/, Incorporar a Justica do

previsivel e imparcial. Gostariamos de saber como o(a) Sr.(a) avalia as . . 64,9
seguintes propostas, tendo em vista esse objetivo geral de melhorar o Trabalho a Justica Federal

funcionamento da Justica.
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2000 O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

Medidas para agilizagéo

Entre as medidas adotadas pelos juizes entrevistados para agilizar a tramitacao de processos nos
seus tribunais ou comarcas, as mais citadas foram a informatizagado, o acesso remoto ao andamento
dos processos e a agilizacao da distribuicao de processos.

Intensidade em que as providéncias foram adotadas no tribunal do
entrevistado

Informatizagao

Acesso remoto por computador ao andamento
dos processos

Agilizagcao da distribuicdo de processos

30,8
Agilizagdo do processo de notificagdo das 43,9
partes 36,2 %
39,3
Cobranca de padroes minimos de produtividade =

35,5
34,9

31,9
Administragdo ativa de casos* 51 HBastante
i HUm pouco

*Por exemplo, agrupar e decidir em conjunto processos com o mesmo contetdo

M utirées

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863

Perguntas: Alguns tribunais/comarcas vém tomando providéncias para agilizar a tramitagéo de processos. O(a) Sr.(a)
poderia nos indicar em que medida as seguintes providéncias foram adotadas em seu tribunal/comarca nos dois
ultimos anos?

O alcance do judiciario para melhorar a Justica, na viséo dos Juizes

Uma pequena maioria
dentre o conjunto de juizes
considera que o melhor
desempenho do sistema nao
necessita que a legalidade
mude —» depende da
prépria magistratura.

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863

Perguntas: Na visdo de vdrios analistas, o funcionamento da Justi¢a poderia ser significativamente melhorado com mudancas ao
alcance do préprio Judicidrio, sem necessidade de alteragbes na legislagdo. Em uma escala de 0 a 10, em que zero significa que
ndo hd nada que a magistratura possa fazer, e em que dez significa que sé depende dela melhorar o desempenho do sistema, em
que situacdo o(a) Sr.(a) avalia que esteja o Judicidrio no Brasil?
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O Judicidrio na opiniéo dos Juizes 2000

O tempo gasto com atividades administrativas

A maioria dos juizes entrevistados (749%) declarou gastar até 309 do seu tempo com atividades
administrativas.

Os que mais gastam
tempo com tais
atividades estao

vinculados a Justica do

Trabalho.
Distribuicdo por ramo da Justica dos
que gastam mais de 70% de seu tempo
55,6
44,4
menos de entre 15% entre 30% entre 50% mais de NS/SOP
15% e 30% e 50% e 70% 70% %
Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863
Perguntas: Estima-se que no Brasil os juizes gastem muito do seu tempo em
atividades administrativas. Ja na Alemanha e em Cingapura, por exemplo, 0s juizes 0,0
dedicam todo o seu tempo a atividades judicantes. Gostariamos de saber, no seu
caso, que propor¢do do seu tempo o(a) Sr.(a) gasta em atividades administrativas? Justica Justica Justica
Ramo do Judicidrio Federal Estadual Trabalho

Opinido sobre critérios de promogdo

A criacao de indicadores quantitativos de desempenho é uma das formas de implementar o critério
constitucional de aferir merecimento aos Juizes. As opinides dos Juizes sdo predominantemente

favoraveis a esse critério de promocgéo:

%

15,4

Fonte: IDE/BRO0.ABR-1863
Perguntas: A Constituicdo (Artigo 93) cita como
critérios para aferir o merecimento do juiz a presteza
e a segurancga no exercicio da jurisdi¢cdo. Uma forma

1.0 de implementar essa diretriz consiste em criar

i indicadores quantitativos do desempenho dos juizes
e utilizé-los como critério de promogéo. Qual a sua
NS/SOP opinido sobre essa proposta?

Concorda Tende Tende Discorda
concordar discordar
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2000 O Judicidgrio na opiniéo dos Juizes

Opinibes Gerais

Sobre decisoes politicas

439, dos Juizes consideram
que com frequéncia tém que
decidir sobre questdes
politicas.

Frequéncia em que sdo tomadas decisdes sobre
questoes politicas

Muito frequentemente

Frequentemente

Ocasionalmente
Fonte: IDE/BR00.ABR-1863

Raramente
Perguntas: Argumenta-se que nos Ultimos anos os juizes tém arcado
Nunca com o Onus de decidir sobre questdes que sdo de cardter
essencialmente politico, e que portanto deveriam ser resolvidos pelos
NS/SO poderes politicos. Na sua opini&o, com que freqliéncia isso ocorre?

Sobre a politizacdo do Judiciario

Frequéncia em que as decis6es sdao baseadas em
visdes politicas
Muito frequentemente 4,0

Metade dos Juizes

Frequentemente entrevistados afirma que o

Judiciario se politizou nos
Gltimos anos.

Ocasionalmente

Raramente

Fonte: IDE/BR00.ABR-1863

Perguntas: No sentido oposto, argumenta-se que também o
Judicidrio se “politizou” muito nos dltimos anos, o que faz com que
por vezes as decisbes sejam baseadas mais nas visdes politicas do
juiz do que em uma leitura rigorosa da lei. Na sua opinido, com que
freqliéncia isso ocorre?

Nunca

NS/SO

Sobre o papel do Judiciario na Economia

O bom funcionamto da economia depende do
Judiciario

50,4 %

Metade dos Juizes concorda que,
com a reducao do papel do Estado
na economia, a importancia do
Judiciario aumentou.

Concorda Tende Tende Discorda NS/SOP
concordar discordar

Fonte: IDE/BR0O0.ABR-1863

Perguntas: Tem-se afirmado que as reformas econémicas implantadas nos dltimos dez anos, por reduzir muito a
intervengdo direta do Estado, aumentaram a importancia do Judicidrio para o bom funcionamento da economia. Nessa
nova situagdo, a economia dependerd cada vez mais de um judicidrio agil, acessivel, previsivel e imparcial. O(a) Sr.(a)

concorda com essa afirmacdo?

Tendéncias 202 OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. X, n°1, Maio, 2004, Encarte Tendéncias. p. 189-220



O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

Avaliacéo da Administracdo da Justica

Em 1996 e 1997 o IDESP realizou pesquisas com procuradores, promotores e membros do
Ministério Pablico para uma avaliagdo da administracao da Justica.

Os dados mostram uma diferenca importante entre as duas pesquisas: em 1997, a tendéncia ao
descontentamento predominava entre os membros do Ministério Publico, destacando-se a
opinido dos integrantes do Ministério Publico Federal:

A Justica estd em crise
Em 1996 Justic Em 1997
C
oncorda % Concorda %
totalmente\ Totalmente————
26,5 43,4
Sem
opinido
\ 1,6
Discorda Discorda Concorda Discorda Concorda
totalmente em termos em termos Discorda em termos em termos
2,0 9,2 58,1 0,4 3,3 51,2

Para os membros do Ministério Publico, o Legislativo Federal é a instituicdo com maior
responsabilidade pelo mau funcionamento da Justica. Em seguida destacam-se os
poderes Executivos Federal e Estadual.

Em 1996 Em 1997

Grau de responsabilidade o
M uito alto/ Alto Grau de responsabilidade

Muito alto/ Alto

Legislativo Federal

Legislativo Federal 86,5

Policia Civil
E xecutivo Federal 85,7
Executivo Federal
E xecutivo E stadual 76,6
Executivo Estadual

d . Policia Judiciaria E stadual
Legislativo Estadual

Judiciario Legislativo Estadual

Policia Militar Policia Judiciaria Federal
Advogados Policia Militar

Ministério P ublico Advogados

Defensoria Publica
Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Tem-se afirmado que a administragdo da Justica no Ministério Pdblico Estadual
Brasil estd em crise. O Sr.(a) concorda com essa afirmag&o?

Na sua opinido, qual é o grau de responsabilidade das
instituicdes e agentes listados abaixo pelo mau funcionamento
da Justica no Brasil?
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Opinides dos membros do Ministério Publico

O Sistema de Justica

Avaliagéo de desempenho de drgéos e poderes

Tanto os dados de 1996 quanto os de 1997 mostram uma tendéncia positiva dos integrantes do
Ministério Publico em avaliar a prépria instituicao.

Otimo/ Bom

Ministério Pablico Estadual
Supremo Tribunal de Justica
Ministério Piblico Federal
Supremo Tribunal Federal
Justica Comum Estadual
Justica Eleitoral

Justica Federal

Ministério Pablico Militar
Ministério Piblico do Trabalho
Justiga do Trabalho
Advocacia Geral Unido

Justica Militar Estadual

69,3

%

Otimo/ Bom

Minist. Publ. Federal-1° grau
Supremo Tribunal Federal
Minist. Publico Estadual
Justica Federal - 12 instancia
Superior Tribunal de Justica
Minist. Publ. Federal-2° grau
M PF - Tribunais Superiores
Justica Eleitoral - TSE
T.R.F. (na sua regiao)
Justica Eleitoral - T.R.E.
Justica Comum Estadual
Justica do Trabalho
Defensoria Publica
Advocacia Geral da Uniao
Tribunal de Contas da Uniao

Justica Militar Estadual

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: De maneira geral, como o Sr.(a) avalia o desempenho dos seguintes érgéos e poderes, nos ltimos 12 meses?
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1996

1997

Ruim/

Ministério Piblico Estadual
Supremo Tribunal de Justica
Ministério Piblico Federal
Supremo Tribunal Federal
Justica Comum Estadual
Justica Eleitoral

Justica Federal

Ministério Publico Militar
Ministério Piblico do Trabalho
Justica do Trabalho
Advocacia Geral Unido

Justica Militar Estadual

Péssimo

%

40,5

Ruim/

Minist. Publ. Federal-1° grau
Supremo Tribunal Federal
Minist. Publico Estadual
Justica Federal - 12 instancia
Superior Tribunal de Justicga
Minist. Publ. Federal-2° grau
M PF - Tribunais Superiores
Justica Eleitoral - TSE
T.R.F. (na sua regiao)
Justica Eleitoral - T.R.E.
Justica Comum Estadual
Justica do Trabalho
Defensoria Publica
Advocacia Geral da Uniado
Tribunal de Contas da Unido

Justica Militar Estadual

Péssimo
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

O Ministério Publico adquiriu novas atribuicées com a Constituicdo de 1988, como a defesa da
ordem juridica dos interesses sociais e individuais indisponiveis e a defesa do regime democrético.
Nas duas pesquisas, a maioria dos entrevistados avalia que a prestacao da justica no Brasil
melhorou muito a partir de entéo.

Em 1996

Melhorou %
muito
64,2

Sem
opiniao
1,0
Nao
Piorou melhorou Melhorou
pouco nem pouco
0,5 piorou 29,9 Em 1997
4,3

Melhorou
muito
60,2

Sem
opinidao
2,9

Piorou A
Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862 muito Coptinus M aciol

Perguntas: Na sua avaliagdo, a prestagdo da justica no Brasil melhorou ou 0,4 igual ROCE

piorou com as novas atribuicbes conferidas ao Ministério Publico pela 2,5 34,0
Constituicdo de 19887
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Opinides dos membros do Ministério Publico

O Sistema de Justica

Em 1997, as avaliagdes da atuagdo do Ministério Publico Federal tendem a ser mais positivas do
que as avaliagdes do ano anterior. Em especifico, para dois dos trés itens comparéaveis — “defesa

das comunidades indigenas” e “garantia dos principios constitucionais relativos a politica
fundiaria” — as avaliagcBes sao significativamente melhores.

N&o é o que ocorre, entretanto, com o “controle externo da atividade policia

|n.

Garantia dos principios % Promogéao da
constitucionais relativos ao 31,8 Acédo Penal
sistema tributéario Publica
m Otima/
Garantia dos principios Boa
constitucionais relativos a 34,2 mRegular Fiscal da Lei
seguranca publica
B Ruim/
Péssima
Garantia dos principios Def_es? dos
constitucionais relativos a 31,5 direitos
politica urbana constitucionais
do cidadao
Defesa das comunidades indigenas 1996 1997 Defesa das comunidades indigenas
Otima/ Boa 16,8 % Otima/Boa 51,6
(0)
Regular 25,4 Regular 31,6 %
Ruim/ 26,6 Ruim/ 7.8
Péssima Péssima

Garantia dos principios constitucionais
relativos a politica fundiaria e de reforma

Garantia dos principios constitucionais
relativos a politica fundiéria e de reforma
agréria

agraria
% %
Otima/Boa 9,0 ‘ Otimal/ Boa 19,7
Regular Regular 38,5
Ruim/ Péssima 32,0
Ruim/ P éssima 39,2
Controle externo da atividade Policial Controle externo da atividade policial
Otima/Boa % Otima/ Boa 8,2
== %
Regular 28,7 Regular 32,8
Ruim/ Ruim/
Péssima 30,5 Péssima 53,3

(0 complemento para 1009, refere-se a “ndo sabe”)
Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Como o Sr.(a) avalia a atuacdo do Ministério Piblico Federal nas seguintes fungées, desde 1988?
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

Controle externo do Poder Judiciario

O controle externo do Judiciario é uma das questdes mais polémicas sobre a reforma do Judiciério.

Os dados mostram que para os magistrados, ante a possibilidade desse 6rgéo de
controle ser formado, a preferéncia é que seja majoritariamente composto

por membros do Ministério Publico, do préprio Judiciario

e membros da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil).

Entre as duas pesquisas, destaca-se o aumento da proporcao

de integrantes membros da sociedade.

Composicdo do orgdo de controle externo do Judiciario, segundo o Ministério Publico:

1996 1997

Ministério Pblico 79,4 Ministério Publico

Judiciario 79,2 OAB

OAB 69,6 Judiciério

Juristas Juristas

Liderangas da Sociedade Liderangas da Sociedade

Legislativo Legislativo

E xecutivo E xecutivo

%

Serventuérios da Justica Serventuérios da Justica

Controle externo do Ministério Publico

Com relacao ao préprio Ministério Publico, seus membros entrevistados seguem a mesma tendéncia
com relagao ao Judiciério: a maioria prefere que a composicao do 6rgao de controle tenha a
presenca de membros do Ministério Publico, Judiciario e membros da OAB.

% 1996 % 1997
Ministério Publico
Ministério Publico 78,4
Midicisrio 64.7 Judicidrio
OAB OAB

Juristas Juristas

Liderangas da sociedade Liderancas da sociedade

Legislativo Legislativo

E xecutivo E xecutivo

Serventuarios do Min. Publico Serventuérios do Min.
Publico

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Na sua opinido, como deve ser integrado o érgdo de controle externo do Poder Judicidrio, caso ele venha a ser criado?;
Na sua opinido, como deve ser integrado o érgéo de controle externo do Ministério Piblico, caso ele venha a ser criado?
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Opinides dos membros do Ministério Publico

O Sistema de Justica

A escolha do Procurador Geral da Republica

Posicionamento sobre as formas de escolha

%

Eleito pelos membros do Ministério
P ublico Federal

Deveria ser escolhido pelo Presidente
da Republica, dentre os integrantes da
carreira do MPF, com a aprovacao do
Senado Federal, por maioria absoluta

Deveria ser eleito pelos cidadéaos, tal
como ocorre para a escolha dos cargos
de executivo 73,5

Deveria ser escolhido pelos ministros
do STF

Deveria ser nomeado pelo Presidente da
Republica, a partir de uma lista triplice
eleita pelos integrantes do MPF

40,5

HTotalmente a favor
OTotalmente contra

Fonte: IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Qual a sua opinido sobre a forma de escolha/nomeagdo do Procurador Geral da
Republica?

Opinido sobre o perfil técnico do Procurador Geral

Totalmente a

Sobre as formas de
escolha do Procurador
Geral da Republica,
destacam-se as opinides
fortemente contrérias a
sua indicagao pelo
Supremo Tribunal
Federal e a sua eleicao
pelos cidadaos.

favor
55,4 A favor em
termos . .
28,8 Em pesquisa anterior (1996),

haviam concordado mais da metade
dos entrevistados, que o Procurador

Geral da Republica deveria ter perfil

Sem Opiniéo//
2,1
’ Totalmente

\ Contra em
contra termos

4,1 9,6

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861

% mais técnico do que politico.

Perguntas: Ainda sobre o funcionamento da Justica, o Sr.(a) é a favor ou contra os seguintes dispositivos legais ou

propostas?
b) Que o Procurador Geral da Republica tenha um perfil mais técnico do que politico.
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

O Funcionamento da Justica

Quanto ao levantamento de fatores que obstaculizam o bom funcionamento da Justica no pais, nas
duas pesquisas o numero insuficiente de recursos humanos e a falta de recursos materiais a Policia
concentram as opinides do Ministério Puablico, e tém suas avaliagdes agravadas no periodo.

Obstdculos mais importantes ao bom funcionamento
(fatores com mais de 70% das mencdes)

Em 1996 Em 1997

——
78,7

%

Numero insuficiente de
promotores

Numero insuficiente de juizes

M au desempenho da Policia

Falta de recursos materiais
no Judiciario

Falta de recursos materiais
no MP

Falta de recursos materiais
na Policia

Excesso de formalidade nos
processos judiciais

Legislagao ultrapassada

(soma das respostas “muito importante” e “importante”)

Mad formacdo profissional dos advogados

Em 1996, a ma formacao profissional dos
advogados também foi considerada um obstéaculo

importante para 77,2% dos entrevistados. Em =0 ZZ2
1997, esse percentual cai para 37%. %

- 1997

Dificuldades do quadro legal
1997
Instabilidade
do quadro
legal

Em 1997, a instabilidade do quadro legal e a

% possibilidade legal do alto nimero de recursos

surgiram como obstaculos importantes. Em 1996,

esses fatores eram muito importantes para 52,99
e 45,5% dos entrevistados, respectivamente.

Possibilidade
legal de alto
nimero de
recursos

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861, IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Na instdncia em que o Sr.(a) atua, qual a importdncia dos seguintes fatores como obstdculos ao bom funcionamento da Justica no
Rracil?
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Opinides dos membros do Ministério Publico O Sistema de Justica

Na pesquisa de 1997, alguns dispositivos legais e propostas que afetam o exercicio do desempenho
do Ministério Puablico foram avaliados por seus membros entrevistados.

Opinibes totalmente favordveis

Acesso do MPF as informacgdes fiscais, bancarias e
das comunicagoes sem autorizagao judicial

Proibicdo da atividade politico-partidaria aos
integrantes do M P

Fim do sigilo bancario e fiscal para agentes politicos
e membros do MP

Julgamento exclusivo pela Justica Federal de crimes
contra direitos humanos

Fim da imunidade para ocupantes do poder Executivo
e Legislativo

Foros correspondentes para processo de
improbidade e agbées penais

Fim das prerrogativas de foro em geral

Afastamento de integrantes do MPF para ocupar
cargos em comissoes

Pratica de advocacia privada pelos integrantes do
MPF

Fonte: IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Ainda sobre o funcionamento da administragcdo da Justica, o Sr.(a) é a favor ou contra os seguintes
dispositivos legais ou propostas?

Destaca-se a forte aprovacdo das propostas de acesso as informacdes bancarias, fiscais e de
comunicacao sem autorizacao judicial — 81%, de proibicao de atividade partidaria aos
membros do Ministério Pablico — 649%, e do fim do sigilo bancério e fiscal para

agentes politicos e membros do Ministério Publico — 56,5%.

Por outro lado, é o baixo apoio as propostas de afastamento de membros do MP
para ocupar cargos em comissées, e de préatica de advocacia privada

pelos membros do MP, aprovadas por apenas 10% e 7,5%

dos entrevistados respectivamente.
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

1997
Obstdculos a atuacdo na drea dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos

A éarea de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos é um campo de atuacao recente do
Ministério Puablico e varios aspectos emergem como obstéaculos ao seu bom funcionamento.
Entre estes, os principais sao a falta de apoio técnico e

a dificuldade na realizacéo de pericias.

Obstdculos considerados muito importantes

Falta de apoio técnico a procuradores 58,6

Dificuldades na realizagao de pericias 54,1

Dificuldades na obtencgao de provas

Resisténcia dos grupos econdmicos (empresarios,
banqueiros etc.)
Falta de especializagédo em problemas especificos
(ex. poluigdo, finangas publicas etc.)

Resisténcia ideolégica de juizes
: : %
Ingeréncia do Poder Executivo
Resisténcia ideolégica de procuradores
Despreparo juridico de juizes

Falta de regulamentacéo legislativa

Insuficiéncia dos instrumentos processuais

Despreparo Juridico de procuradores

(respostas “muito importante”)

Fonte: IDE/BR97.SET-1862

Perguntas: No que se refere aos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, qual a importancia
dos seguintes fatores como obstaculos a uma adequada prestagéo jurisdicional?
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Opinides dos membros do Ministério Publico O Sistema de Justica

Obstaculos a atuacdo quanto a acdo penal e a impunidade

Os dados mostram que para o Ministério PUblico, o desempenho insuficiente da represséao penal
decorre sobretudo da atuagao da policia, seja por sua dinamica de apuracao,
seja pelo seu despreparo.

Tendéncias 212

Fatores que explicam o mau desempenho

Demora na apuracédo pela Policia

Dificuldades na obtencao de informacdes protegidas pelo
sigilo bancario e/ou fiscal

Despreparo técnico de Policiais
Dificuldades na obtengédo de provas
Falta de apoio técnico a procuradores

Dificuldades na realizagéo de pericias

Falta de especializagdao em problemas especificos (ex.
mercado financeiro, ordem tributaria, trafico de drogas etc.)

Ingeréncia dos grupos econémicos

Falta de representacao pelas autoridades administrativas
para fins criminais

Inadequagéo dos instrumentos processuais
Resisténcia ideolégica de juizes
Insuficiéncia dos instrumentos processuais
Falta de regulamentacao legislativa
Despreparo juridico de juizes

Despreparo juridico de procuradores

Resisténcia ideol6gica de procuradores

(respostas “muito importante”)

Fonte: IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: No que se refere a agdo penal e a impunidade, qual a importdncia dos seguintes fatores como obstéculos a
uma adequada prestagdo jurisdicional?
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Propostas para melhoria do funcionamento da Justica

Em funcao das criticas ao mau desempenho da Justica, varias propostas para melhoria do seu
funcionamento contam com a aprovacao do Ministério Publico.

Dentre as propostas com significativa aprovacao pelos entrevistados em 1997,
algumas abordam o relacionamento entre o Ministério Publico e a Policia.
Nesse caso destaca-se a aprovagao da proposta de envio dos autos de
inquérito policial diretamente ao Ministério Publico, sem passar

pelo Judiciario (83,2% de aprovacao).

QOutra proposta aprovada pela maioria dos entrevistados é a de direcao

dos trabalhos de investigacao policial pelo
Ministério Pablico (53,7%).

Opinibes totalmente favordveis

Tramitacao direta de inquéritos entre Policiae MPF, 83.2
sem participagao do Judiciario ’

Extincao da Justica Militar Estadual
Ampliagdao do quadro de pessoal da Policia Federal

Extingao da Justigca Militar Federal

Criagao de Juizados Especiais Civeis e Criminais no
ambito da Justica Federal
Direcdao dos trabalhos de investigagado policial pelo
MP

Vinculagdo da Policia Técnica ao MP

MP com quadro préprio de investigadores

%
Unificagcdo das Policias Civis e Militares estaduais

Controle Externo do Poder Judiciario com atribuigao
de verificar contas e gestdo administrativa
Controle Externo do MP com atribuigcdo de verificar
contas e gestdo administrativa

Policia Judiciaria vinculada funcionalmente ao MP

Reducao das formalidades processuais

Atribuicdo de efeito vinculante as sumulas dos
Tribunais Superiores
Avocatoria para assuntos constitucionais (incidente
de inconstitucionalidade)
Policia Judiciaria vinculada funcionalmente ao Poder
Judiciario

1997

Fonte: IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Diversas propostas tém sido feitas para melhorar o funcionamento da Justica brasileira. Gostariamos de saber se
o0 Sr.(a) é a favor ou contra as propostas listadas abaixo.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. X, n°1, Maio, 2004, Encarte Tendéncias. p. 189-220 Tendéncias 213




Opinides dos membros do Ministério Publico O Sistema de Justica

1996

Em 1996 a proposta com maior apoio dos membros do Ministério Pablico também abordava a
relacdo com a Policia: a transferéncia para a Justica comum dos crimes cometidos por
policiais militares, com 719% de aprovacao.

Opinides totalmente favordveis

Transferéncia dos julgamentos dos crimes cometidos por
policiais militares da Justi¢ca Militar para a Justica Comum

Aumento do niimero de Juizados Especiais Civeis e Criminais

Direcdo dos trabalhos de investigacéo policial pelo Ministério
Publico
Implementacdo da Justica agréria prevista na Constituicdo de

1988

Redugéo das formalidades processuais

Recurso a solugdes extra-judiciais

Controle Externo do Poder Judiciario

Subordinagao da Policia ao Judiciario
Atribuicado de efeito vinculante as simulas dos Tribunais
Superiores

Avocatéria para assuntos constitucionais (Incidente de
Inconstitucionalidade)

Eliminacédo do poder normativo da Justica do Trabalho para julgar
reajustes salariais e outros conflitos econdmicos entre

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861
Perguntas: Diversas propostas tém sido feitas para melhorar o funcionamento da Justica brasileira. Gostariamos de
saber se 0 Sr.(a) é a favor ou contra as propostas listadas abaixo.
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O Sistema de Justica

Opinides dos membros do Ministério Publico

A atuacdo do Ministério Publico

Os dados das pesquisas sobre as areas priorizadas pelo Ministério Publico permitem estimar as
areas que concentraram a atuacdo dos promotores e procuradores num periodo de 5 anos,

entre 1994 e 1999.

A area criminal é a que mais concentra as prioridades de atuacado do Ministério Publico.
Em todo o periodo abordado, pelo menos 70% das prioridades de atuacéo foram direcionadas ao
crime, com destaque para os 2 anos anteriores a 1996, com 80,49 das men¢des dos entrevistados.

Prioridade nos ultimos 2 anos

Crime
policial
Interesses individuais
Meio ambiente
Consumidor
Crianga e adolescente
deficiéncias
Idosos
Minorias étnicas
Patrimoénio publico e social
publica
Patrimoénio histérico e cultural

Servigos de relevancia publica
(satde, educacgéo, lazer etc.)

Controle externo da atividade 7

Pessoas portadoras de T

Controle da administragao 7

1996

80,4

21,2
1,4

]
]
]
]

26,6
:| 10,4

]
:lz

|

4
40
40

37

3,0
,1
,3

,2

50,8

43,9

47,8

45,9

%

Prioridade nos proximos 2 anos
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1996

Crime

Controle externo da atividade 7

policial

Interesses individuais
Meio ambiente
Consumidor

Crianga e adolescente

Pessoas portadoras de 7

deficiéncias

Idosos
Minorias étnicas

Patrimoénio piblico e social

Controle da administragéo 7

publica

Patrimonio histérico e cultural

Servigos de relevancia publica
(saude, educagédo, lazer etc.)

|72,7

|57,4

|59,o

|69,9

|67,4

Fonte: IDE/BR96.JUN-1861
Perguntas: Assinale entre as dreas listadas abaixo a quais o Sr.(a) deu prioridade nos ultimos 2 anos e quais o Sr.(a) gostaria de
priorizar nos préximos 2 anos.
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Opinides dos membros do Ministério Publico

O Sistema de Justica

Na pesquisa de 1997, os dados dos Graficos também apontam &reas em que as expectativas de
atuacao dos procuradores e promotores é significativamente maior do que sua avaliagdo das
atuacgdes realizadas. Nesses casos, destaca-se a pequena atuacao na area de defesa dos direitos
difusos, coletivos ou individuais homogéneos, como: as areas de protecdo aos idosos, as minorias

étnicas, a protecdo a crianca e adolescente, e os portadores de deficiéncia.

Prioridade nos ultimos 2 anos

Prioridade nos proximos 2 anos

1997
Crime

Controle externo da atividade
policial

Meio ambiente

Consumidor e ordem
econdémica

Crianca e adolescente

Pessoas portadoras de
deficiéncia

Idosos

Minorias étnicas

Patrimonio publico e social

Controle da administragao
publica

Patriménio histérico e cultural

Servigos de relevancia publica

Fiscal da lei (custos legis)

Comunidades Indigenas

Politica fundiaria e Reforma
Agraria

76,7

%

1997
Crime

Controle externo da atividade
policial

Meio ambiente

Consumidor e ordem
econdémica

Crianca e adolescente

Pessoas portadoras de
deficiéncia

Idosos

Minorias étnicas

Patriménio publico e social

Controle da administragao
publica

Patriménio histérico e cultural
Servigos de relevancia publica
Fiscal da lei (custos legis)

Comunidades Indigenas

Politica fundiaria e Reforma
Agraria

70,8

64,8

76,4

78,1

70,6

Fonte: IDE/BR97.SET-1862
Perguntas: Assinale entre as dreas listadas abaixo a quais o Sr.(a) deu prioridade nos ultimos 2 anos e quais o Sr.(a) gostaria de
priorizar nos préximos 2 anos.
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

A pesquisa de 1997 permite avaliar ainda a atuacédo do Ministério Pudblico segundo o auto-
posicionamento ideolégico dos procuradores.

Para a maior parte das areas de atuacdo nao ha diferencas significativas entre as menc¢des dos
procuradores, segundo seu posicionamento ideolégico. Esta diferenga ocorre com clareza para as
areas de defesa de minorias étnicas, de comunidades indigenas, de criancas e adolescentes e a
politica fundiaria, nas quais ha uma maior priorizagao por parte dos procuradores posicionados a
esquerda.

Centro-esquerda Esquerda

Crime
Fiscal da lei (custos legis)

Patriménio publico e social
Controle da administracao
publica
Servicos de relevancia publica
(saude, educacgao etc.)

Meio ambiente

Crime
Meio ambiente

Patrimonio publico e social

Servigos de relevancia publica

(saude, educagao etc.)
Controle da administragao

publica

Fiscal da lei (custos legis)

Controle externo da atividade
policial

Controle externo da atividade
policial

Consumidor e ordem econémica Comunidades Indigenas

A A Politica fundiaria e Reforma
Patriménio histérico e cultural -
Agraria

Minorias étnicas Minorias étnicas

Comunidades Indigenas Crianca e adolescente

Politica fundiaria e Reforma ) .
- Consumidor e ordem econémica
Agraria
. Pessoas portadoras de
Crianga e adolescente AT

deficiéncia
Pessoas portadoras de P A
o Patriménio histérico e cultural
deficiéncia

Idosos Idosos

Fonte: IDE/BR97.SET-1862

Perguntas: Assinale, entre as dreas listadas abaixo, a quais o Sr.(a) deu prioridade nos Ultimos 2 anos e quais o Sr.(a) gostaria de
priorizar nos préximos 2 anos.;

As pessoas costumam dizer que tém opiniées de esquerda ou de direita. Imagine que o nimero 1 corresponda a esquerda e 0 5 a
direita. Assim, uma pessoa que fosse muito de esquerda estaria no nimero 1 e outra que fosse muito de direita estaria no ndmero 5.
Onde o Sr.(a) se colocaria nesta escala?

Posicionamento ideolégico i Mais da metade dos
Uerda 11,6 e procura.ld.ores que se
posicionaram
Centro-esquerda 55,6 ideologicamente

definiram-se no campo

Centro 27,2 . £ P
% ideolégico de esquerda.

Centro-direita 5,6 z

Fonte: IDE/BR97.SET-1862

Perguntas: As pessoas costumam dizer que tém opinides de esquerda ou de direita. Imagine que o ndmero 1 corresponda a
esquerda e 0 5 a direita. Assim, uma pessoa que fosse muito de esquerda estaria no nimero 1 e outra que fosse muito de direita
estaria no nimero 5. Onde o Sr.(a) se colocaria nesta escala?
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Opinides dos membros do Ministério Publico O Sistema de Justica

S&o os procuradores auto-posicionados no centro e centro-direita que mais atuaram nas areas
criminal e controle da administracéo publica

Centro Centro-direita

Crime Crime

Fiscal da lei (custos legis) Fiscal da lei (custos legis)

Controle da administracédo

publica Meio ambiente
Controle externo da atividade Controle da administragio
policial

publica

Patrimonio publico e social Patriménio publico e social

Servicos de relevancia publica
(saude, educacédo etc.)

Controle externo da atividade
policial
Servicos de relevancia publica
(saude, educagédo etc.)

Meio ambiente

Consumidor e ordem econdmica Patriménio histérico e cultural

Patriménio histérico e cultural Consumidor e ordem econdmica

Politica fundiaria e Reforma
Agraria Minorias étnicas

Comunidades Indigenas Comunidades Indigenas

Politica fundiaria e Reforma
Agraria

Minorias étnicas

Pessoas portadoras de
deficiéncia Crianga e adolescente
Pessoas portadoras de

deficiéncia

Crianga e adolescente

Idosos ldosos

Fonte: IDE/BR97.SET-1862

Perguntas: Assinale, entre as dreas listadas abaixo, a quais o Sr.(a) deu prioridade nos dltimos 2 anos e quais o Sr.(a) gostaria de
priorizar nos préximos 2 anos.;

As pessoas costumam dizer que tém opinies de esquerda ou de direita. Imagine que o nimero 1 corresponda a esquerda e 0 5 a
direita. Assim, uma pessoa que fosse muito de esquerda estaria no nimero 1 e outra que fosse muito de direita estaria no nimero 5.
Onde o Sr.(a) se colocaria nesta escala?
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O Sistema de Justica Opinibes dos membros do Ministério Publico

O Ministério Publico e a defesa da sociedade

O Ministério Publico considera as instituicées da Justica centrais para a defesa da sociedade.
Mais da metade dos procuradores entrevistados concordam totalmente com a idéia de que o
Ministério Publico deve ser um canal de demandas sociais, e uma proporc¢do significativa
concorda que a instituicao tem importante papel na conscientizacéo

A sociedade brasileira é incapaz de defender da sociedade brasileira.

seus direitos de forma auténoma

Concorda
totalmente % Em 1997

O papel social
afirmado pelo
Ministério Pablico
vem acompanhado

Discorda

Discorda Concorda da idéia de que as
totalmente . o
. em termos em termos instituicdes da
' 7,8 63,5 Justica devem atuar
Fonte: IDE/BR97.SET-1862 para protecao da
Pergunta: Tem-se dito que a sociedade brasileira & sociedade.

hipossuficiente, isto é, incapaz de defender autonomamente os
seus interesses e direitos, e que, por isso, as instituigbes da Justica
devem atuar afirmativamente para protegé-la. O Sr.(a) concorda
com essa afirmacdo?

O MP deve ser canal de demandas sociais para

alargar o acesso a justica, transformando o Judiciario 52,9
em lugar privileg. para solugdo de conflitos coletivos
Cabe obrigatoriamente ao MP exigir da Admin.
Publica que assegure os direitos previstos na Const.
.. Fed., nas leis e nas promessas de campanha
E interessante que eleitoral.
apenas 13,5% dos O MP deve desempenhar o papel de promogdo da
conscientizacdo e da responsabilidade da sociedade
procuradores brasileira
concordem totalmente
que sua atua(;éo deva O compromisso com a jystiga 'socifl deve Preponderar
L sobre a estrita aplicacdo da lei
ser despolitizada e
neutra O MP deve ser socialmente engajado e politicamente %

ativo

O uso de drogas leves deve ser descriminalizado

O saber juridico estd dissociado da realidade

brasileira

Fonte: IDE/BR97.SET-1862 A ocupacgdo de terras improdutivas é uma forma

Pergunta: Em que medida o Sr.(a) legitima de luta para a implementagédo da reforma
concorda com as seguintes agraria
afirmacgées?
O MP deve basear sua atuagdo em um saber neutro e
despolitizado

(apenas % das respostas A atuacéo do integrante do MPF deve ser orientada

pela unidade da instituicdo, tal como definida pelo

“concorda totalmente”
) Colégio dos procuradores

OPINIAO PUBLICA, Campinas, Vol. X, n°1, Maio, 2004, Encarte Tendéncias. p. 189-220 Tendéncias 219




FICHAS TECNICAS

““O Ministério Piiblico e a Justica no Brasil’

Pesquisa

Data

Universo

Tipo de amostra

N.° de
entrevistas

IDE/BR96.JUN-1861

1° semestre de
1996

Procuradores e
promotores de Justica
do Ministério Publico

Estadual e Federal

209%, dos procuradores e
promotores em 7 estados
da federacao e mais 51
integrantes do Min.Publico

763
entrevistas
individuais

Federal

““O Ministério Piblico Federal e a administragdo da Justica no Brasil”’

Pesquisa Data Universo Tipo de amostra N.° de entrevistas
Totalidade dos 244, de tipo auto-
Julho a Setembro Ministério integrantes na ativa do aplicadas,

IDE/BR97.SET-1862

de 1997

Publico Federal

Min.Pablico Federal,
através de envio por
correio dos questionarios

equivalentes a 47,3%
do universo de
pesquisa

“A visdo dos Juizes sobre as relacées entre o Judicidrio e a Economia’

Pesquisa Data Universo Tipo de amostra N.° de entrevistas
Juizes da Juizes de Primeira e
IDE/BROO.ABR-1863 |  Abril 2000 | Justica Federal, | , S684nda Instancias dos | 741, de tipo auto-

Estadual e do
Trabalho

trés ramos da Justica, em
11 estados da federagao

aplicadas
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