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O objetivo deste projeto é assegurar a continuidade e, ao mesmo tempo, a ampliagao das
acbes de estudo, pesquisa e intervengdo do Grupo de Trabalho do IEA/USP que se refere ao
exame e a aplicacdo da abordagem da qualidade da democracia no Brasil.

O projeto envolverd as atividades coordenadas pelo proponente de reflexdo, estudo, debate e
a producdo de artigos, livros, entrevistas e textos associados com a pesquisa do tema de
autoria de académicos, escritores e jornalistas, entre outros, dedicados ao exame da
democracia da perspectiva de suas qualidades.

O Brasil esta completando 30 anos de sua mais recente experiéncia democrdtica. Nessa fase,
os ciclos eleitorais para a escolha de governos tém se sucedido segundo as regras
constitucionais e tém garantido a alternancia no poder. Estdo hoje mais garantidas as
liberdades individuais e alguns direitos de cidadania, o que indica alguma melhoria no
funcionamento das instituicbes republicanas. Depois de um interregno de mais de duas
décadas de regime autoritario, as for¢cas armadas retornaram as suas fungdes profissionais e,
mais importante, nenhum ator politico relevante reivindica, no momento, meios
antidemocraticos para competir por ou ocupar a chefia do Estado.

Tais progressos, porém, seriam o bastante para se afirmar que a democracia esta consolidada
no pais? O Brasil ainda convive com déficits e distor¢des importantes no funcionamento do
regime democratico. Praticas de abuso de poder, como a ocorréncia sistémica do fend6meno da
corrupgdo perspassando todas as esferas da administragdo publica, indicam que o império da
lei ainda ndo estd completamente estabelecido. O federalismo brasileiro tem falhas e
desequilibrios evidentes, a comecar pelos mecanismos eleitorais que levam a sensiveis
desigualdades no valor do voto em um bom numero de estados do pais. E também visivel o
tratamento desigual recebido por diferentes segmentos da populacdo brasileira quanto aos
seus direitos, a exemplo da insuficiente representacdo feminina em governos e no Congresso
Nacional. Esse exemplo, como muitos outros, parece indicar que o processo de extensao da
cidadania ainda ndo estd completo. Hd também importantes assimetrias e distor¢des no
funcionamento das instituicGes republicanas, limitando, por uma parte, a capacidade de
fiscalizacdo e controle interinstitucional e, por outra, a funcdo de representacdo da sociedade
que cabe aos partidos politicos e ao parlamento. Esses limites ndo péem em dulvida a
existéncia da democracia, mas colocam em questdo a sua qualidade.



Nenhum dos aspectos mencionados implica, no entanto, em desconhecer os avangos
econOmicos e sociais verificados no pais nas ultimas décadas de funcionamento do sistema
democratico. A estabilidade econémica e o controle da inflagdo nos anos 90 e inicio do século
XXI mudaram para melhor as condi¢des de sobrevivéncia e de participagdo nos beneficios de
consumo de vdrios segmentos populacionais, e uma maior atencdo a questdo social resultou
na melhora de alguns indices que medem as desigualdades. Ndo obstante, é evidente que o
processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas demandadas pela
sociedade enfrenta limites sérios quanto a sua eficiéncia e eficdcia. Em muitas areas de
atividade governamental o planejamento ainda esta ausente e permanecem desperdicios que,
por sua vez, sdo agravados pela malversacdo de fundos e pela corrupgdo; os critérios que
informam o processo de tomada de decisdes nem sempre levam em consideracdo as
desigualdades regionais, sociais e econdmicas da sociedade brasileira. Afora isso, a recente
crise economica e politica que vem afetando o pais nos ultimos anos evidenciou uma outra
deficiéncia do funcionamento do sistema politico: o pais carece de lideres democraticos, na
qualidade e na propor¢do necessarias, capazes de apontar alternativas e caminhos
compativeis com a gravidade e a complexidade da situacdo; o desaparecimento dos lideres
que conduziram o pais do regime autoritario para a democracia ndo foi seguido da devida
formagao e emergéncia de novas liderangas capazes de inspirar a confianca da sociedade e,
na fase atual de agudizacdo da crise, o problema mostrou sua face dramatica: os partidos
politicos abandonaram a sua responsabilidade de formagdo de novas liderangas
democrdticas capazes de conduzir o pais nas suas dificuldades (vide a respeito a seria
especial sobre o tema publicada no site qualidadedademocracia.com.br editado pelo
proponente).

A perspectiva da qualidade da democracia, ao demandar exigéncias especificas de mensuragdo
dos mecanismos de responsabilizacdo vertical, societal e horizontal do sistema politico, da
participacao dos cidadaos e da responsividade de governos, pressupde o rigor analitico proprio
do debate publico e dos métodos de conhecimento cientifico. Envolve sobretudo um claro
compromisso publico ético e moral com o pressuposto de que democracia, como obra aberta,
pode ser aperfeicoada em beneficio do bem estar e da qualidade de vida das pessoas. Isto
pressuple ainda a existéncia de plataformas abertas de debate visando o aprimoramento da
Qualidade da Democracia no pais. Este é o objetivo do Grupo de Trabalho do IEA sobre o
tema e de iniciativas como o site qualidadedademocracia.com.br editado pelo proponente.

JUSTIFICATIVA

A experiéncia internacional mostra que eleicbes sdo indispensaveis para a existéncia de
qgualquer democracia, mas a andlise dos processos de democratizacdo dos ultimos 40 anos, em
varias partes do mundo, mostrou que elas ndo garantem per se a instauracdo de um regime
politico capaz de assegurar principios fundamentais como o primado da lei, o respeito aos
direitos civis, politicos e sociais dos cidaddos e, especialmente, o controle e a fiscalizacdo de
governos. Apesar de sinalizar que regimes autoritdrios alternativos terminaram e que,
doravante, a escolha de quem governa estard submetida ao principio da soberania popular, a
vigéncia de eleicdes ndo tem impedido, em varios casos, que mesmo evoluindo no sentido de
garantir a governabilidade, regimes qualificados como democracias eleitorais ndo atendam
necessariamente a todos os critérios segundo os quais um sistema politico autoritario se
transforma em democratico. No Leste Europeu, na Asia e na América Latina, paises que



consolidaram processos eleitorais competitivos convivem com a existéncia de governos que
violam os principios de igualdade perante a lei, usam a corrup¢do e a malversagdo de fundos
publicos para perpetuar partidos no poder e dificultam ou bloqueiam o funcionamento dos
mecanismos de accountability vertical, social e horizontal. Nesses casos, o que estd em
questdo ndo é se a democracia existe, mas a sua qualidade (Shin, 2005; Morlino, 2002;
Diamond e Morlino, 2005; O’Donnell, Cullell e lazetta, 2004; Schmitter, 2005; Lipjhart, 1999).

E por essa razdo que a defini¢io de democracia — e a dindmica das diferentes experiéncias com

esse regime em diferentes partes do mundo -, voltaram a estar no centro dos
desenvolvimentos da sociologia e da ciéncia politica contemporaneas. Apesar das
controvérsias herdadas do século XIX, a literatura recente sobre as experiéncias de
democratizacdo avangou para classifica-la como um fend6meno de natureza multidimensional
gue envolve a permanéncia de elei¢cdes, a consolidacdo de instituicdes multi-funcionais e
mutuamente reguladoras e a cultura civica dos cidadaos. Enquanto o significado mais usual de
democracia, na literatura especializada, se refere preferencialmente aos procedimentos e aos
mecanismos competitivos de escolha de governos através de elei¢cdes, outras abordagens do
fendbmeno democratico ampliaram a compreensdo do conceito, incluindo tanto as suas
dimensdes institucionais como aquelas que se referem aos contetdos da democracia e os seus
resultados praticos no terreno da economia e da sociedade. Para isso, alids, o papel das
liderancgas é crucial.

Sob a influéncia das abordagens minimalista de Schumpeter (1961) e procedimentalista de
Dahl (1971), varios autores definiram a democracia em termos de participacdo, competicdo e
contestacdo pacifica pelo poder. Assim, o estabelecimento de um regime democratico
implicaria basicamente em condi¢des minimas como: 1) direito dos cidaddos escolherem
governos por meio de eleicdes com a participacdo de todos os membros adultos da
comunidade politica; 2) eleicbes regulares, livres, competitivas e abertas; 3) garantia de
direitos de expressao, reunidao e organizagao, em especial, de partidos politicos para competir
pelo poder; e 4) acesso a fontes alternativas de informacgdo sobre a acdo de governos e o
processo politico. Essa definicdo explicita porque qualquer sistema politico que ndo se baseie
em processos competitivos de escolha de autoridades publicas, capazes de torna-las
dependentes do voto da massa de cidadaos, isto é, do mecanismo de accountability vertical,
ndo pode ser considerado uma democracia.

Mas a énfase minimalista de Schumpeter e de seus seguidores é vulneravel ao que outros
autores classificaram como “falacia eleitoralista”, isto é, a tendéncia de se privilegiar as
eleicGes sobre outras dimensdes da democracia (Karl, 2000). De fato, ao definir a democracia
essencialmente como um método de escolha de governos entre elites que competem pela
posicdo, a vertente minimalista d4 pouca importdncia ao que acontece com as demais
instituicdes da democracia. Instituicdes como o parlamento, os partidos, o judicidrio ou a
policia podem funcionar de forma deficitaria ou incompativel com a doutrina da separacdo de
poderes, mesmo convivendo com um regime de regras eleitorais. Exemplos recentes sao os
casos da Russia, do Ird, do Paquistdo e, no contexto latino-americano, do Peru sob Fujimori, da
Bolivia e do Equador na fase de decisdo de suas novas constituicdes, e da Venezuela sob o
chavismo. Nesses casos, freqlientemente a oposicdo ndo apenas tem sido impedida de
competir em condicdes de igualdade — o que contraria os critérios das abordagens citadas
antes - como ndo encontra amparo em instituicdes como a policia judicidria, o ministério



publico, o préprio poder judicidrio ou o parlamento, quando, por exemplo, restricoes a
liberdade de imprensa e/ou a midia eletronica constrangem o direito de participacdo e o
acesso dos cidadaos a informagdes alternativas sobre o processo politico.

Ao discutir os procedimentos democraticos, Robert Dahl (1971) ampliou, no entanto, a
definicdo do conceito com a sua analise das poliarquias, mostrando que para que o principio
de contestacdo do poder esteja assegurado é também indispensavel, para além da
participacao dos cidaddos na escolha de governos, de forma universal e capaz de assegurar a
possibilidade de que eles proprios possam ser escolhidos para forma-los, que a existéncia de
uma oposicdo robusta e consistente esteja garantida em termos formais e informais; de fato,
sem oposicdo as regras de fiscalizacdao e controle dos abusos de poder acabam sendo precarias

e funcionando mal, em prejuizo dos objetivos esperados pela sociedade.

Outra caracteristica central da democracia, segundo o autor, é a exigéncia de responsividade
de governos e liderancas politicas diante dos cidaddos. Essas condi¢cbes envolvem garantias
relativas ao direito de organizacdo e representacdo da sociedade civil, em especial, em
partidos politicos, através dos quais se supGe que a pluralidade de concepgbes e interesses
gue constituem a sociedade possam se expressar. Mas elas implicam também na necessidade
de que principios internalizados em instituicGes — como a nogao de equilibrio entre poderes ou
o respeito aos direitos de minorias — sejam garantidos por uma constituicdo aceita como
legitima pela sociedade, ou seja, pela dimensdo juridico-legal relativa a valores compartilhados
pela maioria dos membros da comunidade politica. Embora essa visdo faca referéncia a
conteldos da democracia, a sua énfase mais importante sdo os procedimentos democraticos,
cujo funcionamento depende da existéncia e do desempenho de instituicdes criadas para esse
fim.

Contudo, uma perspectiva complementar as anteriores define a democracia em termos de sua
qualidade, tornando mais central o foco nos conteldos do regime democratico. Utilizando-se
de uma analogia com o funcionamento do mercado, o conceito se refere a qualidade do
produto ou servigo produzido segundo procedimentos, contelddos e resultados singulares. A
qualidade envolve processos controlados por métodos e timing precisos, singulares, capazes
de atribuir caracteristicas especificas ao produto ou servico oferecido para satisfazer as
expectativas de seus consumidores potenciais. No caso da democracia, espera-se que esse
regime seja capaz de satisfazer as expectativas dos cidaddos quanto a missdo que eles
atribuem aos governos (qualidade de resultados); a garantia de seus direitos de associacdo e
de gozo da liberdade e da igualdade politicas necessarias para que possam alcangar seus
interesses e preferéncias (qualidade de conteddo); e a existéncia de mecanismos
institucionais, de escolha de governantes e de checks and balances, destinados a capacitar os
cidaddos a avaliar e julgar o desempenho de governos e de representantes escolhidos
(qualidade de procedimentos). InstituicGes e procedimentos sdo vistos, entdo, como meios de
realizacdo de principios, conteldos e resultados esperados pela sociedade do processo
democratico. Além disso, a exigéncia de participacdo dos cidaddos na politica envolve a
existéncia de graus de cultura civica capazes de legitimar e dar vitalidade ao sistema.

Com base nesses pressupostos, Diamond e Morlino (2005) identificaram oito dimensdes que
podem ser mensuradas e segundo as quais a qualidade da democracia pode variar. As cinco



primeiras correspondem a regras de procedimentos, embora também sejam relativas ao seu
conteudo: o primado da lei, a participacdo e a competicdo politicas, e as modalidades de
accountability (vertical, social e horizontal); as duas seguintes s3o essencialmente
substantivas: de um lado, o respeito por liberdades civis e os direitos politicos e, de outro,
como conseqliéncia do anterior, a garantia de igualdade politica e de seus correlatos, como a
igualdade social e econbmica; por ultimo, é mencionado um atributo que integra
procedimentos a conteudos, ou seja, a responsividade de governos e dos representantes, por
meio do que os cidaddos podem avaliar e julgar se as politicas publicas, assim como o
funcionamento prético do regime (leis, instituicdes, procedimentos e estrutura de gastos
publicos) correspondem aos seus interesses e preferéncias. Embora esta perspectiva defina a
democracia fundamentalmente em termos dos seus principios e conteddos mais importantes,
0 que supde a percepc¢do dos cidaddos a seu respeito, fica claro que ela faz a integracdo de
procedimentos institucionais a conteddos, sem deixar de se referir aos resultados praticos do
regime com base no pressuposto de que a igualdade social e econdmica pode ser alcancada se
e quando a igualdade politica for efetiva.

A noc¢do de qualidade da democracia tem exigéncias, portanto, que vdo além da simples
institucionalizacdo de elei¢des livres e competitivas; essas sdo meios de afirmar e garantir
direitos de cidadania em decorréncia da participacdo popular, mas também, fator propulsor de
condigbes institucionais que estabelecem o equilibrio entre os poderes e a obrigacdo de
governos e representantes prestarem contas de suas agdes; é quanto a isso que o papel dos
lideres, dos partidos politicos e do parlamento é indispensavel. O escopo dessa abordagem é,
portanto, o de examinar as condigoes em que as instituicoes de representacao, a participacao
politica dos cidaddos e a cultura politica que prevalece na sociedade interagem no processo de
funcionamento do regime democratico e, em especial, no que se refere as suas promessas
relativas aos principios de liberdade e igualdade politica; a qualidade do regime democratico
depende do alcance desses objetivos fundamentais, e essa nova abordagem se propde a
examinar essa realidade.

IMPACTO, DESENVOLVIMENTOS E NOVAS INICIATIVAS

O impacto cientifico e social das atividades do Grupo de Trabalho sobre a Qualidade da
Democracia se refere, por um lado, ao avanco do conhecimento no ambito dessa nova
abordagem académica e, por outro, a sua capacidade de influir no debate publico das
guestdes que envolvem o aperfeicoamento do regime democratico no Brasil.

Nesse sentido, o presente projeto supde novos desenvolvimentos e um conjunto de iniciativas
destinadas a assegurar a continuidade das atividades do Grupo de Trabalho, assim como a
complementacdo dos trabalhos realizados desde 2012:

i Em primeiro lugar, a integracdo de atividades de pesquisa e compilacdo de
informacdes disponibilizadas pelos sites http://qualidadedademocracia.com.br e
http://corrupteca.nupps.usp.br/, dos quais o proponente é coordenador cientifico
e editor. Essa integragdo focara especialmente a produc¢do de material de pesquisa
relativo ao efeito das praticas de corrup¢do na qualidade da democracia, e visara




propiciar uma ferramenta analitica do fenémeno para os pesquisadores
interessados;

ii. Em segundo lugar, a continuidade da realizagcdo de semindrios e encontros - a
exemplo do recentemente promovido em parceria com a TV Cultura, a OAB e a
Assembleia Legislativa do Estado de S3o Paulo, SAIDAS PARA A CRISE -, destinados
a permitir a interagdo entre pesquisadores académicos, jornalistas e os atores
politicos diretamente envolvidos na condugao do processo politico brasileiro;

iii. Em terceiro lugar, a retomada do programa de entrevistas com pesquisadores,
brasileiros e estrangeiros, e atores politicos em torno das avaliagdes da qualidade
da democracia, a exemplo das realizados em 2013 e 2014 (vide a respeito a
videoteca do site qualidadedademocracia.com.br e do IEA);

iv. Em quarto lugar, a organizacdo de um semindrio permanente de formacdo de
liderangas democraticas. Essa iniciativa devera ser objeto de um projeto especial
envolvendo, além das ciéncias sociais, outras areas de conhecimento, a ser
formulado e implementado a partir de 2016;

V. Finalmente, a elaboracdo e a publicacio de artigos e contribuicbes no site
http://qualidadedademocracia.com.br , assim com a continuidade da edicdo da
série de livros organizados pelo proponente no dambito das atividades de pesquisa
do Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPPs/USP, do qual é diretor, a
exemplo dos ja publicados pela Edusp e pela Funda¢do Konrad Adenauer:

- DEMOCRACIA E CONFIANCA — POR QUE OS CIDADAOS DESCONFIAM DAS

INSTITUICOES PUBLICAS (Edusp, 2010);

- A DESCONFIANCA POLITICA E SEUS IMPACTOS NA QUALIDADE DA DEMOCRACIA
— O CASO DO BRASIL (Edusp, 2013);

- O CONGRESSO NACIONAL, OS PARTIDOS POLITICOS E O SISTEMA DE
INTEGRIDADE — Representagao, Participacao e Controle Interinstitucional no Brasil

Contemporaneo (Konrad Adenauer Stiftung, 2014).
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