CAPITULO 3

\!

democraticos

Noutros tempos havia prolongadas discussoes
sobre se um ou outro pais ji estava «pronto para
a democracia». Isso s6 mudou recentemente, com
o reconhecimento de que a propria questio estava
errada: um pais ndo tem que se considerar pronto
para a democracia, tem antes que se aprontar para
a democracia. Esta é uma mudanca verdadeira-
mente significativa.

- Amartya Sen'

As tltimas duas décadas do século XX assistiram a
uma alteracao historica na difusao da democracia.
Cerca de 81 paises - 29 na Africa Subsariana, 23 na
Europa, 14 na América Latina, 10 na Asia e 5 nos
Paises Arabes - deram passos no sentido da de-
mocratizagao?. Isto significou, muitas vezes, o der-
rube de um regime autoritdrio de partido tnico, a
introducao de eleicoes multipartidarias ou ambas as
coisas - um grande progresso. Mas, a recente ex-
periéncia com a democracia nesses paises - e em
todo o mundo - mostra que o processo de aprofun-
damento da democracia e de a fazer funcionar a
favor das pessoas mal comegcou.

Porque é que hd hoje menos optimismo em re-
lacao a democracia, do que no periodo euférico ime-
diatamente a seguir a guerra-fria? Uma razdo é que
muitos paises que abragaram a democracia sofreram
reversoes, enquanto muitos outros limitaram a con-
corréncia politica € o continuo abuso dos direitos
politicos e civicos. Hoje, 47 dos 81 paises sao con-
siderados democracias em funcionamento.? Depois,
temos a preocupante difusao das democracias «ilib-
erais», como no Quirguistao e no Zimbabwe, onde
governos eleitos agem da mesma maneira que os seus
antecessores autoritarios, privando os cidaddos de di-
reitos humanos e ignorando limites constitucionais do
poder.? Entao, porqué chamar-lhes «de transicao»?
Nao parecem estar em transicao para parte nenhuma.’

Mesmo onde a democracia estd mais firmemente

estabelecida, as pessoas estao desapontadas com os

resultados econdmicos e sociais. Muitos lutaram pela
democracia - e ganharam - na esperan¢a de maior
justica social, mais ampla participagao politica e res-
olugao pacifica de conflitos violentos. Com ou sem
razao, esperavam que a democracia trouxesse um
desenvolvimento mais efectivo. Desde 2000, sé na
América Latina, foram pressionados para resignar os
presidentes da Argentina (duas vezes), do Equador,
do Peru e da Venezuela.

Ora, 10 2 20 anos depois, a democracia nao pro-
duziu dividendos na vida das pessoas comuns de
muitos pafses. A desigualdade dos rendimentos e a
pobreza aumentaram fortemente na Europa do Leste
e na antiga Unido Soviética, por vezes a ritmos sem
precedentes (figura 3.1). A pobreza continuou a au-
mentar numa Africa Subsariana mais democratica.
E muitos regimes democrticos recentes da América
Latina nao parecem mais bem equipados para atacar
a elevada pobreza e desigualdade da regiao do que
0s seus antecessores autoritarios. A instabilidade
politica e a violéncia também prejudicaram tran-
sicoes democraticas na Indonésia, Nigéria, antiga Ju-
gosldvia e outros paises.

Talvez mais grave, pessoas de todo o mundo
parecem ter perdido a confianga na eficiéncia dos seus
governos - e muitas vezes parecem estar a perder a
fé na democracia. Mais de 70% das respostas a um
inquérito na América Latina queixam-se do aumento
da pobreza, do crime, da corrupcao e do tréfico e con-
sumo de droga.6 Mas, a pouca fé nos governos e nos
politicos nao se limita as novas democracias. O In-
quérito do Milénio da Gallup International pergun-
tou a mais de 50.000 pessoas em 60 paises: “Diria que
o0 seu pais é governado pela vontade do povo?”
Menos de um tergo disse que sim. O Inquérito tam-
bém perguntou: “O governo corresponde a vontade
do povo?” Apenas 10% disseram que sim.”

Para algumas pessoas, estes desapontamentos
significam que a democracia é incompativel com o de-

senvolvimento econémico e social. A histdria e as
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Os lacos entre

a democracia e o
desenvolvimento humano
podem ser fortes - mas

nao sao automaticos
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provas, como se mostra no capitulo 2, defendem que
nao é esse o caso. Mas, a historia também ensina que
a democracia, em si, nao garante maior justica social,
crescimento econémico mais rapido ou maior esta-
bilidade social e politica. Os lacos entre a democra-
cia e o desenvolvimento humano podem ser fortes -
mas nao sao automdticos. E em quase todos os paises,
esses lacos precisam de ser reforcados. A melhor
maneira de conseguir isso é através do reforco das in-
stituicoes democraticas e da promogao de uma politica
democritica, o enfoque deste capitulo (ver a con-

tribuicao especial do Presidente do Irao, Seyyed Mo-
hammad Khatami).

RESPONSABILIDADE PUBLICA DAS INSTITUICOES
DEMOCRATICAS

Se as democracias nem sempre respondem s ne-
cessidades e as preocupacdes das pessoas comuns, que
fazer para que funcionem melhor? A pergunta gira
em volta da questao de saber se as pessoas podem
fazer mais do que exprimir, simplesmente, os seus

CONTRIBUICAO ESPECIAL

O futuro do mundo pertence a democracia

A humanidade, angustiada pela sua jornada através do
século XX, marcada pela carnificina, pelas calamidades e
pelas discriminagdes, estd ansiosa por um futuro melhor
no novo século - um futuro guiado pela justica a iluminar
os céus carregados do passado e do presente e baseada na
dignidade e nos direitos de todos os seres humanos.

Tem-se dito muito sobre as dores e os sofrimentos da
humanidade. Demasiadas vezes, vitimas de todas as idades
pagaram o prego do poder, da riqueza e das fraudes de al-
guns privilegiados. Num canto do mundo, as pessoas
podem ter atingido condicdes de vida aceitaveis. Mas, a
ruptura entre a forma e o contetido e a angdstia espiritual
que dai decorre tém atormentado a sua vida. Noutras
partes do mundo, muito mais populosas, as pessoas de-
batem-se com um grande nimero de aflicdes - desde a po-
breza, a ignorancia e a exclusdo, até governantes nao
democriticos que, muitas vezes, sao subservientes em re-
lacdo as grandes poténcias mundiais.

No século passado, a democracia evoluiu enquanto
valor, inspirando novos modelos de governacao. Numa era
de despertar para os povos e as nagdes, 0s governantes tem
que se entender com este valor - e permitir que os seres
humanos realizem a liberdade, a espiritualidade e a dig-
nidade.

As principais caracteristicas da democracia - que
devem distinguir-se claramente das suas virias manifes-
tagoes — incluem o direito das pessoas a determinar o seu
destino; a emanacdo da autoridade, particularmente da au-
toridade politica, da livre vontade e escolha das pessoas
e a respectiva sujeicao ao seu continuo exame; e a insti-
tucionalizagao dessa responsabilidade. Nao hd nenhuma
forma de democracia que possa prescrever-se como uma
versao tnica e final. Daf os esforgos que se desenrolam para
formular a democracia, no contexto da espiritualidade e
da moralidade, poderem anunciar mais um modelo de
vida democratica.

Os principios democraticos tornaram-se critérios de
boa governacao, internamente. Merecem tornar-se a nova
norma que governa as interaccoes mundiais. Assim, as

exigéncias de alguns detentores do poder nao devem su-
plantar os interesses da humanidade através de praticas
agora familiares de avalizar governos nao democréticos, que
nio correspondem a vontade e as necessidades do seu
povo, e da aplicacao de padrdes duplos e maltiplos em res-
posta a incidentes em todo o mundo.

A estrutura do poder no nosso mundo contempora-
neo tem que ser reformada. Numa sociedade global, cujos
constituintes sao nagdes, com direitos e dignidade iguais
- muito 2 semelhanga da igualdade dos individuos dentro
das nacdes - diferentes culturas e civilizagoes devem tra-
balhar em conjunto para construir um mundo moral e
humano com liberdade e progresso para todos.

A comunidade mundial exige, em dltima anilise, o
aparecimento de uma sociedade moral sensivel, evitando
o uso da forca e da coercao nas disputas nacionais e in-
ternacionais. Valores e normas que ndo estejam codifica-
dos em leis, e leis que carecam de mecanismos de aplicagao
nao terdo um efeito tangivel. Assim, a globalizacao estd in-
terligada com a articulacio de novos direitos e ética colec-
tivos e o impacte que daf decorre nas normas e instituicoes
nacionais e internacionais.

O futuro do mundo pertence a democracia, a todos
os niveis da governacao, fazendo progredir os valores éti-
cos, legais e politicos, baseados no didlogo e na livre troca
de ideias e de culturas. Desenvolvamos as Nagoes Unidas
para promover a participagao equitativa de todas as nagdes
e civilizagoes na governagao mundial de amanha.

Seyyed Mohammad Khatami
Presidente da
Repiiblica Islimica do Irdo
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pontos de vista e as suas preferéncias e de controlar
o poder dos governantes e influenciar as decisdes.

A responsabilidade tem a ver com poder - com
as pessoas terem nao s6 uma palavra a dizer nas de-
cisoes oficiais, mas também o direito de responsa-
bilizar os seus governantes. Podem exigir respostas
a perguntas sobre decisdes e accoes. E podem san-
cionar os funciondrios ou organismos piblicos que
nao cumprem as suas responsabilidades. Hoje, a in-
sisténcia em que os funciondrios publicos sejam re-
sponsabilizados esta a estender-se as empresas, as
organizagoes multinacionais e outras que tém mais
poder na tomada de decisao publica. Por causa da
sua influéncia na vida das pessoas e das comunidades,
sao detentores da confianca do publico - e, por isso,
devem responder pelas suas accoes perante os par-
lamentos nacionais e perante o publico.

Responsabilidade significa coisas diferentes em
contextos diferentes. Perante quem, para qué e se-
gundo que padrdes é julgada a responsabilidade?
Muitas vezes a preocupagao é com as san¢des con-
tra erros legitimos: quando uma empresa viola os
padroes de poluicao ambiental, por exemplo. Se
uma empresa pode poluir o seu ambiente com im-
punidade, nao hé responsabilidade, porque as leis e
os regulamentos nacionais sao fracos, ou nio se
fazem cumprir. Noutros casos, a preocupacao pode
ser sancionar os professores, os médicos e outros
que nao estejam a satisfazer padroes profissionais min-
imos. Todos esses tipos de responsabilidade sao ful-
crais para a governacao democratica — para garantir
que os detentores de responsabilidades ptblicas
estao a agir eficientemente e de maneira justa.

Nas democracias, as pessoas podem pedir re-
sponsabilidades de duas maneiras: através da ac¢ao
da sociedade civil e através das estruturas de repre-
sentaco e delegacio. Mas, com excepcao das eleicoes,
a maioria dos mecanismos formais de responsabi-
lizaco é delegada. O mais importante é a fiscaliza-
cao dos poderes judicial, legislativo e executivo - e
entidades supervisoras especializadas e indepen-
dentes, como comissoes dos direitos humanos, comis-
soes de servico publico, provedores de justica,
auditores e organismos gerais e anti-corrupcao.

O problema é que as instituicdes democraticas
de muitos paises - especialmente nas democracias
mais recentes - estao sobrecarregadas e carecem de
meios para desempenhar as suas funcoes. Os partidos
politicos estao desorganizados. Os representantes
ndo podem manter-se em estreito contacto com 0s

seus eleitores. As agéncias de supervisio e regulacao
carecem de pessoal bem formado. E os burocratas
sa0 mal pagos, tém demasiado trabalho, ou ambas as
coisas. Muitos paises que realizaram eleices presi-
denciais multipartid4rias pela primeira vez, nos anos
de 1980 e 1990, fizeram-no com partidos politicos
criados apenas uns meses antes.

Os constrangimentos de recursos nao sao a tinica
fraqueza institucional. Por vezes, as institui¢oes na-
cionais sao ineficientes porque o verdadeiro poder
reside noutro sitio. Num mundo mais integrado, os
estados fracos e endividados enfrentam enormes
areas de decisio politica sobre as quais partilham o
controlo com actores internacionais - se é que chegam
a partilhd-lo. As decisdes a nivel mundial podem
vincular estados, e as eleicdes nacionais e os mecan-
ismos de controlo carecem de alcance para res-
ponsabilizar actores poderosos. Ou os estados podem
ter pouca autoridade real, porque cairam nas maos
de grupos subversivos: movimentos de guerrilha,
traficantes internacionais de droga e sindicatos do
crime, proprietdrios rurais poderosos, bandos dos
bairros pobres.’

Mesmo onde existem, os arranjos para a res-
ponsabilizagao nao funcionam bem em muitas
democracias. Nao promovem os interesses da maio-
ria das pessoas. E fazem um trabalho ainda pior na
proteccao dos interesses das minorias, das mulheres
e dos pobres. H4 duas razdes principais:

e As instituicoes democraticas estao subvertidas
pela corrupcao e pela captacio das elites.

e As instituicoes democraticas tém um alcance
inadequado e hd lacunas na pratica democritica.

SUBVERSAO DAS INSTITUICOES PELA CORRUPCAO
OU POR INTERESSES PECUNIARIOS

A corrupgao, os abusos de poder, as intimidagoes por
elementos criminosos - tudo enfraquece a responsa-
bilidade democratica. As agéncias de supervisao e
regulacdo também podem nao agir quando captadas
por interesses politicos ou especiais. Por exemplo, no
fim dos anos 1990, a Asia Oriental sofreu de uma per-
manente neblina atmosférica - que criava graves
problemas de satide - porque os proprietarios de
plantagdes subornavam funciondrios indonésios para
fecharem os olhos a incéndios florestais ilegais. Queimar
a terra era muito mais barato do que limpa-la manual-
mente. Corriam luvas a todos os niveis da hierarquia
administrativa, quase garantindo que os supervisores

APROFUNDAR A DEMOCRACIA ATACANDO OS DEFICES DEMOCRATICOS

A responsabilidade tem a
ver com poder - com

as pessoas terem nao so
uma palavra a dizer nas
decisées oficiais, mas
também o direito de
responsabilizar os seus

governantes
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CAIXA 3.1

Pessoas pobres, justica pobre

Os sistemas judiciais parecem, muitas vezes, mais dili-
gentes no processamento de crimes cometidos por
pobres do que de crimes contra eles. De acordo com
a sua Comissao Pastoral Territorial, entre 1964 e
1992, 0 Brasil viveu 1.730 homicidios politicamente
motivados de camponeses, de trabalhadores rurais,
de lideres sindicais, de trabalhadores religiosos e de
defensores dos direitos humanos. Até 1992, apenas
30 desses casos tinham sido levados a julgamento e
apenas 18 resultaram em condenagdes.
Inquéritos junto de pessoas pobres con-
cluem que, na melhor das hipdteses, a policia e
o poder judicial sao considerados indiferentes —
e na pior, abusadores agressivos dos direitos ju-
diciais. Um inquérito recente do Banco Mundial
concluiu que em todo 0 mundo os pobres, muitas
vezes, véem a policia como:
e Indiferente - ausente quando ¢ necessaria, s6
chegando quando alguém foi morto.
o Corrupta - fazendo falsas detengdes, acusagoes
e prisdes, com a libertagao condicionada a grandes
subornos; roubando dinheiro a criancas; amea-
cando, chantageando e extorquindo aos cidadaos;
usando drogas ilegais; sendo conivente com crimi-
nOSOS.
® Brutal - perseguindo vendedores ambulantes;
confiscando documentos de identificacao; vi-

olando mulheres que apresentam queixas; es-
pancando pessoas inocentes; torturando e
matando rapazes sem abrigo.

Os sistemas judiciais reforcam estes en-
viesamentos a0 nao punirem os abusos policiais.
A corrupgao também pode subverter a vigilan-
cia - pelas autoridades que recebem queixas
sobre a policia, pelos provedores de justica, por
comissdes judiciais independentes e por comis-
soes nacionais de direitos humanos. Quando o
presidente da Comissao dos Direitos Humanos
do México foi assassinado, em 1990, um coman-
dante da policia foi acusado do homicidio. No
decurso do julgamento, foram assassinadas seis
testemunhas de acusagao. Em 1992, El Salvador
criou um provedor de justi¢a dos direitos hu-
manos. Mas, em 1998, a assembleia nacional
substituiu o activista que ocupava o cargo por um
homem que tinha nove queixas pendentes regis-
tadas contra ele pelo préprio gabinete dos dire-
itos humanos - incluindo acusagées de corrupcio,
de obstrugao da justica e de violagao de princi-
pios legais. O gabinete desacreditou-se mais
tarde por causa da alta rotatividade do pessoal,
aparente ma administracdo de fundos e reduzida
énfase na investigagio de queixas de direitos hu-
manos.

Fonte: Narayan, Chambers, Shaha e Petesh 2000, p. 163-64; Goetz e Jenkins 2002; Pinheiro 1999, p. 55.

CAIXA 3.2

Enviesamento sexual subverte processo legal

Um estudo sobre disputas de terras no distrito
ugandés de Kabale verificou que o enviesamento
sexual e a corrupcio levam, habitualmente, os tri-
bunais locais a nao defender os direitos das mu-
lheres as terras em disputas com parentes
masculinos sobre venda de terrenos da familia e
de propriedades. Estas disputas envolvem, muitas
vezes, filhos adultos ou parentes masculinos, que
assediam vitivas idosas para desistirem das terras
que herdaram dos maridos, ou maridos que ven-
dem terras da familia sem consultarem as mu-
lheres. Confrontadas, habitualmente, com pedidos

Fonte: Goetz and Jenkins 2002.

de pagamentos “informais” pelos funcionarios, as
mulheres que tentaram levar os seus casos a tri-
bunal foram, geralmente, incapazes de ultrapas-
sar os subornos dos seus parentes masculinos.
Nalguns casos, os vendedores das terras con-
luiaram-se com membros do conselho da aldeia.

O enviesamento sexual e a corrup¢ao nao sao
controlados por nenhum tipo de responsabiliza-
cdo. O sistema eleitoral é particularmente inade-
quado, porque as mulheres enfrentam muitos
obstdculos para conquistar assentos nos conselhos
de aldeia locais.
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ndo penalizariam agentes inferiores por nao fazerem
cumprir os regulamentos. Os subordinados retribuiam
o favor nao denunciando os que estavam por cima. S6
quando a neblina dos incéndios comecou a espalhar-
-se por cima da Malésia e de Singapura, em 1997, é que
o0 embarago internacional catalisou uma repressao.’

A Transparéncia Internacional, Bangladesh, num
estudo de 2000 sobre a industria bancaria do pais,
descobriu que as pessoas que obtinham crédito do
sector bancério oficial tinham que pagar um suborno
directo de 2% a 20% do valor do empréstimo. As per-
centagens mais elevadas eram extorquidas aos can-
didatos rurais sem instrucao, em parte porque os
subornos eram partilhados por funciondrios gover-
namentais que analisavam os empréstimos.!? Pior, os
mutudrios pagavam, muitas vezes, até metade do
valor do empréstimo para assegurar uma promessa
dos gerentes dos balcoes de que o empréstimo nio
teria que ser reembolsado, promessa muitas vezes ndo
cumprida. Quando os supostos beneficidrios ficam
com poucas opcoes, a nao ser a conivéncia com o su-
borno, isso mina a sua disponibilidade para protes-
tar — e a corrup¢ao torna-se mais dificil de denunciar.

Os processos judiciais também podem ser mi-
nados, dando pouca proteccao as pessoas comuns,
especialmente os pobres. Muitas vezes, os sistemas
judiciais sao inacessiveis. Usam uma linguagem ofi-
cial que muitas pessoas nao sabem falar ou escrever.
E muitas vezes estao abertos a subornos. Onde as vi-
timas ndo tém o recurso judicial, os que abusam
delas ficam, muitas vezes, impunes - especialmente
quando sao membros da policia. Estudos realizados
na América Latina mostraram que as minorias, os po-
bres e outros grupos marginalizados (como os ho-
mossexuais e as criangas da rua) sdo desigualmente
vitimas de abuso fisico e doutros maus-tratos pela
policia (caixa 3.1). O enviesamento sexual nos proces-
sos judiciais é outro problema. Os conselhos de
aldeia, dominados pelos homens, falham sistemati-
camente na defesa dos direitos das mulheres, como
nas disputas de terras no Uganda (caixa 3.2).

Os processos eleitorais podem ser subvertidos
pela fraude. Numerosas elei¢oes foram contestadas
por candidatos da oposicao, sob acusacdes de fraude
e de irregularidades. Em 1997, o Presidente ca-
maronés Paul Biya foi reeleito com 93% dos votos -
mas os trés principais partidos da oposicio tinham
boicotado a eleicao e o governo tinha rejeitado pe-
didos de uma comissao eleitoral independente.!!
Muitas outras eleicoes recentes foram igualmente
estragadas: entre outras, as do Haiti em 2000,2 do
Chade em 2001, do Zimbabwe em 2002 e de Mada-
gascar em 2002.

O dinheiro na politica é especialmente grave
porque pode distorcer as institui¢oes democriticas,

a todos os niveis. Pode distorcer o processo eleitoral
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e amedida em que os lideres eleitos representam os
seus eleitores. E pode distorcer a politica parlamen-
tar e o funcionamento dos poderes judicial e exe-
cutivo. Este problema chegou, recentemente, ao
topo da agenda politica em muitos pafses, fre-
quentemente como resultado de escandalos aos mais
altos niveis do governo. Em virios paises, politicos
tém sido acusados de aceitar dinheiro de criminosos
para seu préprio beneficio, ou para fins de cam-
panha. A queda dos Democratas Cristaos em Italia,
nos anos 1990, ficou a dever-se muito a acusacoes de
que o partido estava “financeiramente ligado a
mafia”.> E na Alemanha, no principio dos anos
1980, o “Caso Flick” abalou gravemente o pais, na
medida em que revelou contribuicdes ilegais da Com-
panhia Flick.™ Politicos de topo dos principais par-
tidos politicos, alegadamente, desrespeitaram as leis
de financiamento das campanhas.’® O escandalo fez
com que fossem aprovadas leis sobre as contribuicoes
para campanhas, destinadas a evitar abusos finan-
ceiros politicos. Todavia,, em 1999, o antigo chanceler
Helmut Kohl demitiu-se de presidente honorario
do seu partido depois de ter reconhecido a existén-
cia de uma rede de contas secretas e de receber do-
nativos clandestinos equivalente a 6,5 milhdes de
délares.'¢ Este escandalo envolveu, mais tarde, ou-
tros membros da Uniao Democritica Crista.

Os processos eleitorais nao podem funcionar
sem financiamento. Mas, onde desempenha um papel
decisivo na politica, o dinheiro transforma o poder
econémico desigual em vantagem politica desigual
e mina o principio de “uma pessoa um voto”. O pro-
blema nao é novo. Mas, o custo elevado das elei¢oes
piorou a situacao, quase seguramente. Em 1980, os
candidatos presidenciais dos EUA gastaram 92 mi-
Thoes de délares — mas, esse custo elevou-se a 211 mi-
Thoes, em 1988 e a 343 milhdes, em 2000.!7 Incluindo
os gastos dos partidos politicos, o custo total, em 2000,
foi de mais de mil milhdes de délares.'8 Embora um
grande orcamento de campanha nao garanta o éxito,
é importante em muitas disputas: um estudo das
campanhas norte-americanas dos anos de 1970
mostrou que os candidatos que desafiaram mem-
bros titulares do Congresso ganharam mais 1 ponto
percentual de votos, por cada 10.000 délares gastos.??

Esses custos contribuem para um campo de jogo
desnivelado nas competigdes politicas, porque tor-
nam quase impossivel a entrada numa corrida de
um candidato mal financiado. Esses custos também
aumentam a dependéncia dos politicos de certas

fontes de financiamento, deixando o sistema demo-
cratico vulneravel a influéncia indevida de grupos de
interesses especiais - particularmente interesses em-
presariais (caixa 3.3).

ALCANCE INADEQUADO E LACUNAS DA PRATICA
DEMOCRATICA

Mesmo estruturas formais de participacio e res-
ponsabilizacao que funcionam bem, apenas sao, na
melhor das hipéteses, instrumentos embotados. As
eleicdes e outros controlos formais apenas permitem
aos cidadaos por termo a0 mandato de politicos que
deles abusem. E aderir a partidos politicos, procurar
influenciar as suas agendas e votar em eleicdes, rara-
mente é suficiente para salvaguardar os direitos das
mulheres, das minorias e dos pobres.

Nem esses mecanismos tém alcance para atacar
injusticas que afectam a vida di4ria das pessoas. Por
exemplo, uma anilise recente do Banco Mundial
ao impacte das reformas agrarias da Colémbia con-
cluiu que nem as repetidas inquiricoes parlamentares
tinham ido ao cerne do problema, que era as elites
terem-se apoderado do programa e terem-no dis-
torcido 2 medida dos seus préprios fins. Houve con-
luio entre vendedores e compradores para empolar
os pregos das terras, dividir os excedentes e fazer o
governo pagar a conta, 2

Uma solucao para esses problemas é descen-
tralizar o poder para baixar os niveis de governo -
trazendo-o para mais perto do povo. Mas os fun-
ciondrios locais nao sao mais imunes a captura pelas
elites do que os do governo central. Na verdade, longe
de reforcar a democracia local, a descentralizacao
pode, realmente, reforcar o poder e a influéncia das
elites locais.2! Nessas circunstancias, os cidaddos
podem ter mais sorte com os funciondrios que es-
tiverem mais distante. Um inquérito recente, realizado
em 12 paises, concluiu que em apenas metade havia
algum tipo de provas - algumas bastante limitadas
- de que a descentralizagao d4 poder a mais pessoas,
reduz a pobreza, aumenta o progresso social, ou
mitiga a desigualdade espacial 2 A descentraliza-
cao ajuda os pobres principalmente quando o politica
local é democritica, com fortes estruturas e praticas
participativas abertas. S6 se for acompanhada de
forte apoio a grupos comunitarios € que a descen-
tralizacao pode dar poder as pessoas comuns.?

Estas estruturas formais de responsabilizagao
em democracia sao fortes, teoricamente, mas sao,
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transforma o poder
econdmico desigual

em vantagem politica
desigual e mina

o principio de “uma

pessoa um voto”



CAIXA 3.3

Porque é que os interesses econdmicos influenciam a
politica nas democracias? Por vezes, é uma questao de
funciondrios ptblicos corruptos procurando vanta-
gens pessoais. Mas, hd outros dois factores que tam-
bém intervém. Primeiro, os governos servem o interesse
publico promovendo empresas, o que cria postos de
trabalho e gera crescimento econdmico. As politicas
que desencorajassem o éxito das empresas poderiam
ndo s6 minar as economias nacionais, mas também con-
duzir as empresas para o estrangeiro. Segundo, as em-
presas tendem a dominar recursos e acessos inigualaveis
para os outros grupos - representem eles trabalhadores,
consumidores ou causas ambientais.

Dinheiro das empresas e patrocinio politico
Em muitos paises, as contribuicoes e as pressoes das
empresas s20 caracteristicas proeminentes da paisagem
politica. A aprovagao nos Estados Unidos, no princi-
pio do ano 2002, da histérica legislacio de reforma do
financiamento das campanhas deveu-se muito ao es-
candalo publico da extraordinaria expansio das con-
tribui¢des empresariais para as campanhas, muitas
delas em “papel-moeda”. As empresas deram 1,2 mil
milhdes de délares em contribuigdes politicas, du-
rante as elei¢oes de 2000 - cerca de 14 vezes a quan-
tia ja enorme com que contribuiram os sindicatos e 16
vezes as contribuicdes de outros grupos de interesses.
Embora muitos paises europeus tenham limites mais
apertados para o financiamento empresarial, aparecem
padrdes semelhantes noutros paises. E na India, cal-
cula-se que as grandes empresas tenham fornecido
80% do financiamento dos grandes partidos.

Os donativos e as pressdes empresariais abafam
muitas vezes as vozes dos trabalhadores, dos con-
sumidores, das mulheres, dos ambientalistas e de
outros grupos de interesse e de cidaddos. Por exem-
plo, as agro-industrias exerceram consideravel in-
fluéncia nas posicoes nacionais em negociagdes
comerciais internacionais. E casos muito publicitados
- como o do projecto energético de Dahlon, no valor
de 3 mil milhdes de délares, da Enron na India e de
Aguas del Tunari, projecto empresarial de dguas na
Bolivia - mostram como as preocupagdes das pessoas,
dos intelectuais, dos ambientalistas e de outros gru-
pos locais s3o, muitas vezes, ignoradas até se trans-
formarem em protestos e grandes confrontacdes. Na
Bolivia, centenas de trabalhadores entraram numa
greve geral, parando os transportes e gerando uma
violenta resposta da policia, na qual um manifes-
tante foi atingido a tiro. Foi declarada, pouco depois,
a lei marcial.

Casos como estes alimentam o cepticismo do
publico em relacio a responsabilidade empresarial e
ndo s6 dentro do movimento anti-globalizagdo. As
preocupacoes com a influéncia empresarial tém
ressonancia mais alargada na opinido publica inter-

Influéncia das empresas na politica

nacional. No seu Inquérito do Milénio de 1999, a
Gallup International entrevistou 57.000 pessoas de 60
paises — e descobriu suspeita e desprezo generaliza-
dos pela conduta empresarial e expectativas mais ele-
vadas quanto a responsabilidade social das empresas.
Quase quatro de cada cinco inquiridos responsabi-
lizam as empresas pela satide e seguranca publicas.
Dois tercos disseram que as empresas sao respon-
séveis por suborno e corrupcao. Em 12 estados
europeus, mais de metade das pessoas inquiridas dis-
seram que as empresas ndo dao atencao suficiente s
suas responsabilidades sociais.

As pessoas estao cada vez mais preocupadas com
o facto das empresas nao serem responsabilizadas
pelos seus actos, ou porque as leis sao fracas, ou apli-
cadas com fraqueza. Na verdade, mesmo quando a
legislagdo interna é adequada, muitas vezes nao é
aplicada. Nos Estados Unidos, d4-se menos atencao
a0 crime de colarinho branco na aplicagao das leis, do
que outros tipos de crime recebem. Entre 1992 e
2001, a Comissao de Titulos e Cambios enviou 609
processos de colarinho branco a procuradoria dos
EUA para acusagio criminal. Mas, apenas 187 foram
processados, dos quais 142 réus foram considerados
culpados e 87 foram para a prisio.

Abordagens multiplas para influenciar

os processos de politica

Os donativos a politicos e partidos politicos sao, ape-
nas, uma das maneiras das empresas influenciarem a
politica. As empresas envolvem-se numa ampla gama
de actividades para garantir que os seus pontos de
vista tém audiéncia e influenciam a politica. As em-
presas preparam e apresentam projectos de legis-
lagao, prestam testemunhos e participam em
consultas. Também influenciam a maneira como as
politicas sao aplicadas - negociando programas de ex-
ecucio, apoiando certos indigitados para cargos ofi-
ciais e influenciando o poder judicial através de
seminarios de informagao. Um estudo recente de
trés comissdes consultivas comerciais dos EUA con-
cluiu que dos 111 membros, apenas 2 representavam
sindicatos - e nenhum representava os consumidores
(o lugar reservado a uma organizagao ambientalista
ndo tinha sido preenchido). Mas, as empresas es-
tavam bem representadas, com 92 membros de em-
presas e 16 de associagoes sectoriais.

Os debates politicos nos EUA sobre a mudanca
climdtica ilustram essas tendéncias. A U.S. Global Cli-
mate Coalition, um grupo industrial que coordena a
participacao empresarial nos debates politicos interna-
cionais, tem pressionado agressivamente para esse fim,
pondo vigorosamente em causa os argumentos cienti-
ficos sobre a mudanga climética. E se a maioria dos cien-
tistas de topo concorda que tém que ser reduzidas as
emissoes de gases de estufa, a alianca tem argumentado

energicamente que os objectivos estabelecidos pelo
Protocolo de Quioto sao “irrealistas”.

O que é que se pode fazer?

Nio podemos aspirar a acabar com as assimetrias dos
recursos e do acesso. Entao, como pode ser atacada
ainfluéncia indevida das empresas? A reforma do fi-
nanciamento politico € crucial e deve incluir:

e Aumentar a transparéncia e a divulgacao das
fontes de financiamento de todas as eleicdes, partidos
e candidatos.

e Fixar limites claros para os gastos, bem como
para as contribuicdes — por nivel e por fonte.

e Conceder financiamento ptiblico aos candidatos
e aos partidos.

Muitos paises estdo a seguir estas medidas. A In-
donésia, Coreia do Sul e Tailandia introduziram legis-
lagao compreensiva, que exige transparéncia e fixa limites
para os gastos e contribuicdes. Em 2000, o Reino Unido
comegou a exigir a todos os partidos a divulgagao da
origem dos donativos acima de 5.000 libras a nivel na-
cional e de 1.000 libras a nivel local. O financiamento
ptiblico pode assumir diferentes formas - desde uma
abordagem “maximalista”, em que o financiamento
publico é a principal fonte de financiamento dos partidos
e das eleicdes (como na Alemanha, Coreia e Suécia), até
uma abordagem “minimalista”, em que apenas as eleigoes
sdo parcialmente subsidiadas (como no Canad4, Australia
e Irlanda). O Reino Unido nao concede financiamento
estatal directo, mas os candidatos tém oportunidades de
radiodifusdo e servigo postal gratuitos.

As iniciativas também podem ser dirigidas ao
outro lado da moeda, introduzindo normas de com-
portamento empresarial socialmente responséveis na
actividade politica. Uma actividade politica mais res-
ponsavel inclui:

o Transparéncia, com as empresas a tornarem
claras as suas actividades politicas. A Novartis publica
documentos com tomadas de posi¢ao sobre proto-
colos de bioseguranca e a Astra Zeneca revela o seu
financiamento as grupos de pressao.

o Responsabilidade, com as empresas a fazerem um
esforco para corresponder as preocupagdes publicas.
A Scottish Power estimula comentérios externos a sua
politica.

o Consisténcia, com as empresas a tornarem as
suas posicdes consistentes com as dos grupos que de-
fendem os seus interesses, como associacdes indus-
triais ou “grupos-lider”.

A abordagem mais eficaz - e mais ambiciosa -
seria as empresas sairem pura e simplesmente da
politica. H4 toda a probabilidade disso exigir legislacao,
porque todas as empresas teriam que agir simultanea-
mente. Mas, algumas estdo a tomar medidas nesse
sentido. A Shell, por exemplo, deixou de fazer con-
tribuicdes politicas.

Fonte: Center for Responsive Politics 2001; Mahbub ul Hag Human Development Center 1999; Madeley 1999; Humans Rights Watch 2002; Parry 2001; Grunwald 2002; Zadek 2001; Leaf 2002; Korten 1995;
SustainAbility 2001, p. 14; Global Climate Coalition 2002; Sridharan 2001.
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muitas vezes, minadas por concentragoes de poder
e de influéncia que se auto-perpetuam. Nalguns
paises, 0s mesmos primeiros-ministros alternaram no
poder durante décadas, e continua a politica dinés-
tica. No México, o0 mesmo partido esteve no poder
durante mais de 70 anos, até que as eleicoes de 2000
puseram fim ao seu governo. Apesar das convul-
soes democriticas e de algumas incursdes na politica
de grupos subrepresentados, as elites agarram-se ao
poder do estado e prevalecem estruturas de poder
desiguais.?4

Romper esses circulos viciosos exige o refor¢o
das institui¢des democrticas e das capacidades do
estado. Mas, isso € apenas parte da soluczo. A pressao
politica também tem que vir de estruturas formais
externas, através do aparecimento de uma politica
democritica mais vibrante.

REFORCAR AS INSTITUICOES DEMOCRATICAS
FORMAIS

A maioria dos 81 paises que, recentemente, deram pas-
sos no sentido da democratizacao tém, todavia, que
se livrar da heranca de passados autoritérios, e as ins-
tituicoes e praticas democraticas ainda tém que se en-
raizar. Os processos representativos parecem estar
em crise, mesmo em democracias bem firmadas. Nos
Estados Unidos, o niimero de eleitores registados nas
eleicoes presidenciais caiu de 96%, em 1960, para
51%, em 2000, e no Reino Unido, de 78%, em 1992,
para 59%, em 2001. Embora estas tendéncias nao
sejam universais — o nimero de eleitores tem estado
a aumentar nalguns paises, especialmente na América
Latina - assistiu-se a grandes quedas em mais oito
paises da OCDE.? Em Franca, Italia, Noruega e Es-
tados Unidos, a filiacao partidaria é metade (ou menos)
do que era hd 20 anos (quadro 3.1). De acordo com
inquéritos recentes na América Latina e na Europa
Central e do Leste, hd muito menos pessoas com con-
fianca nos partidos politicos do que na igreja, nas
forgas armadas ou na televisao (figura 3.2).26

Os paises podem comegar a restaurar a confianca
do publico nas estruturas representativas e a reduzir
a concentracao de poder politico:
®  Desenvolvendo veiculos mais fortes para a par-
ticipagao politica formal e a representacao através dos
partidos politicos e dos sistemas eleitorais.
e Reforcar os controlos sobre o poder arbitrario,
separando os poderes entre o executivo, o judicial e o
legislativo e criando entidades independentes eficazes.

QUADRO 3.1
Queda na filiagdo em partidos politicos

Variacdo de membros

Paises Periodo Numero Percentagem
Franca 1978-99 -1.122.000 -64,6
[talia 1980-98 -2.092.000 -51,5
Estados Unidos 1980-98 -853.000 -50,4
Noruega 1980-97 -219.000 -47,5
Republica Checa 1993-99 -225.000 -41,3
Finlandia 1980-98 -207.000 -34,0
Holanda 1980-2000 -136.000 -31,7
Austria 1980-99 -446.000 -30,2
Suica 1977-97 -119.000 -28,9
Suécia 1980-98 -143.000 -28,0
Dinamarca 1980-98 -70.000 -25,5
Irlanda 1980-98 -28.000 -24,5
Bélgica 1980-99 -136.000 -22,1
Alemanha 1980-99 -175.000 -9,0
Hungria 1990-99 8.000 5,0
Portugal 1980-2000 50.000 17,0
Eslovaquia 1994-2000 38.000 29,6
Grécia 1980-98 375.000 166,7
Espanha 1980-2000 809.000 250,7

Fonte: Mair e van Biezen 2001, p. 12.

¢ Descentralizando democraticamente: devolvendo
poder do governo central as provincias e as locali-
dades, escorado em institui¢oes e praticas democrati-
cas locais mais fortes.

¢ Desenvolvendo meios de comunicagao livres e
independentes.

DESENVOLVER VEICULOS MAIS FORTES PARA
A PARTICIPACAO E REPRESENTACAO POLITICA
FORMAL

Para funcionar bem, uma democracia depende de
partidos politicos que funcionem bem e sejam sen-
siveis a0 povo, mas novas democracias significam
novos partidos. Estes partidos ainda nao sao capazes
de satisfazer as suas funcoes tradicionais de edu-
cagao politica, mobilizacao e representacio de in-
teresses diferentes. Em muitos paises africanos, os
partidos da oposicao desaparecem entre eleicoes,
enquanto os partidos do poder se comportam como
era costume nos sistemas de partido tnico. Es-
cassez de financiamento publico e limites a obtengao
de fundos deixam os partidos dependentes de al-
guns poucos individuos ricos para financiar as suas
actividades e campanhas. E com incentivos e favores
politicos a fluirem dos partidos no poder, os politi-
cos estao cada vez mais a mudar de filiacao politica
- a “virar a casaca” - para aderirem ao partido
vencedor. Esta pritica tornou-se tao vulgar na
Africa Ocidental que alguns governos, como os do
Benim e do Niger, tornaram-na ilegal.?’
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FIGURA 3.2
Confianca nas instituicoes
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Fonte: Lagos 2001; Rose e Haerpfer 1999.



CAIXA 3.4

As quotas fazem a diferenga na participagao politica das mulheres

Em todo o mundo, as mulheres representam menos
de 14% das camaras baixas dos parlamentos, uma
percentagem que estd a crescer a passo de caracol. Para
acelerar esta tendéncia, muitos paises introduziram
quotas. Sao usadas nos 11 paises que alcancaram uma
representacao de mulheres superior a 30%, da Suécia
e outros paises nrdicos a Argentina - o primeiro pafs
latino-americano a introduzir uma quota, em 1991 -
e a Mocambique. As quotas podem ser percentagens
legisladas nos parlamentos, ou objectivos voluntarios
adoptados pelos partidos politicos.

Quotas legisladas em parlamentos
Na India, um tergo dos lugares dos governos locais
(panchayats) estao reservados a mulheres, desde 1993.
Os partidos e grupos de interesse locais tiveram que des-
cobrir candidatas para os representar e ganhar o seu
apoio. Em 1998, as mulheres ganharam 40% dos lugares
em elei¢oes para os panchayat.

Em Franca, uma emenda constitucional de 1999
exigia que pelo menos metade dos candidatos a

Progressos e retrocessos
das mulheres nos parlamentos
nacionais, 1995-2000

103 paises onde cresceu
a representacao das mulheres

107 paises onde nao se alterou
a representacao das mulheres

40 paises onde diminuiu
a representacao das mulheres

eleicdes municipais fossem mulheres. Como resul-
tado, elas conseguiram 48% nas elei¢oes em 2001,
contra 22% em 1995. Nas eleicoes nacionais, em
que essa exigéncia nao existe, a quota de mulheres
eleitas aumentou de 7%, em 1998, para apenas 9%,
em 2001.

Quotas voluntarias nos partidos politicos
Em 1994, 0 Congresso Nacional Africano da Africa do
Sul introduziu uma quota de um terco para mulheres,
desencadeando ganhos impressionantes. Com 120
mulheres numa Assembleia Nacional de 400 membros,
0 pais estd actualmente em 8.° lugar no niimero de mu-
lheres em parlamentos nacionais, vindo de 141.° em
1994.

No Reino Unido, o Partido Trabalhista intro-
duziu listas s6 de mulheres para os lugares abertos, de
1993 até as eleicdes gerais de 1997. Em 2000, a Camara
dos Comuns britanica tinha 121 membros femininos,
quase o dobro de 1995.

Mas as quotas nao sio uma bala de prata

As quotas destinam-se a facilitar o acesso de mulheres
a cargos electivos. Mas, aumentar a participagao politica
das mulheres exige uma estratégia de longo prazo,
para alterar praticas muito antigas que mantém as mu-
Theres fora da politica. Essa alteracao nao pode ser
legislada de um dia para o outro. Nem todos - in-
cluindo alguns activistas dos direitos das mulheres - con-
sideram as quotas uma estratégia sustentavel. Mas, sem
essas medidas radicais seria dificil atingir a massa critica
de representacio das mulheres, necessaria para fo-
mentar uma nova cultura - uma cultura que culminasse
na presenca equilibrada de mulheres tanto nos parla-
mentos como nos 6rgaos governativos dos partidos
politicos. As quotas sao principalmente um remédio
temporario e ndo sao um substituto duma maior tomada

Fonte: International IDEA 2002b; IPU 2000a, 2001, 2002b; Reyes 2000.

de consciéncia, do aumento da educagio politica, da
mobilizagao dos cidadaos e da eliminacao de obstaculos
processuais 2 nomeacao e eleicao das mulheres. E ser
eleita para um cargo ¢ apenas o inicio das lutas das mu-
lheres pela participacao total - nao significa que
adquirem uma verdadeira base politica, e a inexpe-
riéncia é um problema para os novos legisladores.

Assim, melhorar a qualidade da participacao das
mulheres na elaboragao da politica é tio importante
como aumentar o nimero de mulheres eleitas, e estao
em curso muitas iniciativas para apoiar as mulheres,
uma vez eleitas. Nas Filipinas, o Centro para o
Desenvolvimento Legislativo, uma organizacao nao
governamental (ONG), dd apoio em dreas como a
preparagdo de agendas legislativas, desenvolvimento
de propostas, defesa e participagao nas deliberacdes
em comissdo e em plendrio. Esta formacao tém aju-
dado as legisladoras de trés provincias a aprovar leis
relacionadas com o género, como a criagdo de centros
de crise para mulheres, e promoveu decisdes politi-
cas sensfveis a0 género em temas como o da violén-
cia contra mulheres. Forjar lagos entre mulheres
politicas e grupos de mulheres sustenta iniciativas de
defesa para aprovar leis que promovam os direitos das
mulheres.

Em Trindade e Tobago, uma rede de ONG
chamada Trabalhando para Obter a Igualdade de Di-
reitos, formou 300 mulheres para concorrerem as
elei¢des governamentais locais, em 1999. O objectivo
eram sensibilizar as mulheres para preocupagdes es-
pecificas do seu sexo e para a maneira como essas
preocupagoes podem ser resolvidas através da sua
participacio como advogadas ou como funcionérias
publicas. O ntimero de candidatas designadas para con-
correr foi de 91 - um aumento de quase 100% em re-
lagao a 1996. E 28 conquistaram assentos - um
aumento de 50%.

70

Frequentemente, a estrutura organizativa dos
partidos é tudo menos participativa. Os partidos
que nao sdo abertos e transparentes nio tém
probabilidades de ser democréticos nos seus
compromissos politicos. Sem democracia interna,
os partidos tornam-se feudos individuais. A lide-
ranca carismatica, mais do que a plataforma poli-
tica, orienta muitas vezes a lealdade partidaria.
Criar uma cultura democritica nos partidos politi-
cos é, assim, vital. No minimo, isso deve envolver
eleicdes abertas e concorrenciais para a lideranca
do partido. Seria ttil incluir essa exigéncia no pro-

grama de qualquer reforma politica - como no

novo cédigo eleitoral do Panama, criado em
1995.

As eleicdes sio processos complexos que ex-
igem organizacao sistemdtica. Melhorar o recensea-
mento dos eleitores e os cadernos eleitorais e criar
comissdes eleitorais independentes sao pedras an-
gulares de um sistema livre e justo. A inclusao de par-
tidos e candidatos como participantes, monitores e
defensores de eleicdes, e nao apenas como concor-
rentes, pode ajudar a garantir a estabilidade - como
em Mocambique, em 1994, onde representantes dos
partidos foram incluidos em todos os aspectos da
preparacao das eleicoes.?s Os meios de comunicagao
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também podem contribuir para este esfor¢o - di-
fundindo informacio, focando o debate piiblico e au-
mentando a educacio civica e eleitoral (ver abaixo).
E a sociedade civil também. Na Indonésia, organi-
zagoes nao governamentais (ONG) desempenharam
um papel central na educacao dos eleitores, expli-
cando aos cidadaos os seus direitos e deveres, o valor
da votacao numa democracia e a natureza das novas
leis eleitorais, para votarem de acordo com a sua
livre vontade e consciéncia. Essas campanhas tam-
bém ajudaram a convencer os cidadaos da justeza do
sistema, da sua nova transparéncia e dos novos par-
tidos e personalidades que entravam na vida politica
do pais.

Muitos paises estdo a tentar reforgar os sistemas
de representacao. Seja em democracias estabelecidas,
ou em novas democracias, esses esforcos tendem a
ter elementos comuns:
®  Melhorar a governacio dos partidos politicos,
com padrdes éticos, formacao, disciplina e melhor
gestao financeira. o Partido Democrata da Tailandia,
por exemplo, lancou-se num processo de profis-
sionalizacao da gestao do partido. O Partido La-
bang Demokratikong Pilipino, das Filipinas, est4 a
trabalhar no problema dos favores politicos, criando
um instituto de investigagao e realizando semindrios
e discussoes politicas.2?
®  Promover a participacio das minorias e das
mulberes. Os partidos politicos sao um grande fac-
tor institucional que estd por tras da crénica subre-
presentagao das minorias e das mulheres. A situacao
estd a melhorar, mas a passo de caracol. Em 103
paises, a percentagem de mulheres no parlamento au-
mentou entre 1995 e 2000, mas em todo o mundo a
média ainda é apenas de 14%. Muitas vezes, é
necessdria utma accao afirmativa para vencer obs-
taculos enquistados. As quotas, quer nos parlamen-
tos, quer nos partidos, tém sido fundamentais para
aumentar a representacao. Sao usadas nos paises
com maior representacao de mulheres no parlamento
e estdo a produzir alteragdes em paises onde a par-
ticipagdo feminina na politica € historicamente mais
baixa, como a Franca e a Africa do Sul (caixa 3.4).
o Construir sistemas eleitorais. Muitos paises,
quer democracias hd muito estabelecidas, quer novas
democracias, estao a reformar os seus sistemas eleitorais.
O éxito das eleicoes mexicanas de 2000 assentou, em
grande medida, na reforma de 1996 dos quadros
eleitoral e politico, bem como na completa reforma da
comissao eleitoral, o Instituto Federal Eleitoral.

o Limitar a influéncia distorcedora do dinheiro
na politica. A reforma das financas politicas esta
sob activo debate em muitos paises, visando au-
mentar a transparéncia, nivelar o terreno de jogo
(fixando limites aos gastos e as contribuicdes), en-
corajar subsidios ptiblicos e contribuicoes das bases
e gerir influéncias institucionais e empresariais in-
devidas na politica ptiblica. Na sequéncia de ale-
gacoes de corrupcao politica, uma resposta vulgar tem
sido novas leis - j introduzidas nalguns paises, como
a Franca e os Estados Unidos, e acaloradamente de-
batida noutros, como a India. Entre os elementos
destas iniciativas contam-se leis de divulgacao, limi-
tes dos gastos, proibicao de certos tipos de donativos,
subsidios ptiblicos directos e indirectos para os par-
tidos e os candidatos e subsidios para emissoes politi-
cas (ver caixa 3.3). Mas, um estudo em 60 pafses, feito
pelo Instituto Internacional para a Democracia e
Assisténcia Eleitoral, mostra que leis mais rigorosas
$30 apenas um primeiro passo - e que quando as leis
do financiamento politico sio acompanhadas pelo
siléncio, pela indiferenca e pela falta de formacao téc-
nica, os abusos sao mais capazes de florescer.>

REFORCAR 0S CONTROLOS SOBRE O PODER
ARBITRARIO SEPARANDO OS PODERES

As democracias sofrem reversdes quando os gover-
nos eleitos sao derrubados. Mas, muitos governos
eleitos tornaram-se autoritdrios, comportando-se
cada vez mais como os seus antecessores autocrati-
cos. As chaves para evitar esses abusos do poder sao
o reforco da separacio dos poderes e a independéncia
dos poderes legislativo e judicial - e a profissionali-
zagao da burocracia e das forcas armadas.

Se o poder judicial consegue manter a sua inde-
pendéncia é, muitas vezes, o teste decisivo para saber
se 0 governo democraticamente eleito consegue evi-
tar tornar-se autocratico. A feroz independéncia do
poder judicial da India é uma pedra angular da demo-
cracia do pafs. Na verdade, o esticar da corda entre
um poder judicial, que luta para se manter auténomo,
e os partidos politicos e executivo é uma caracterfs-
tica da vida politica indiana. Dos esforcos para elim-
inar a revisao judicial da legislacao, nos anos 70, até
a0 activismo judicial dos anos 90, ocupando-se de
processos de corrupcao politica, o poder judicial tem
defendido vigorosamente a separacio de poderes e
garantido que os mecanismos de controlos s3o uma
realidade (caixa 3.5).! No Egipto, o Tribunal Cons-
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Se o poder judicial
consegue manter a sua
independéncia é muitas
vezes, o teste decisivo
para saber se o governo
democraticamente eleito
consegue evitar tornar-se

autocratico
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CAIXA 3.5

Poder judicial da India - independéncia e activismo
na defesa das instituicoes e praticas democraticas

O sistema judicial indiano - Supremo Tribunal
e altos tribunais estaduais - tem sido uma pedra
angular da democracia no pais, desde a inde-
pendéncia. Ao longo das décadas, o sistema ju-
dicial repeliu continuas interferéncias na sua
independéncia. Nos tltimos anos, um activismo
judicial renovado tem defendido, vigorosamente,
os direitos fundamentais dos cidadaos. Também
tem salvaguardado bens ambientais e outros bens
publicos. E tem atacado questdes de responsa-
bilidade democritica e acusagdes de corrupcao no
executivo.

Nos anos de 1970, os tribunais enfrentaram
varios desafios a sua independéncia. Num caso
célebre, em 1976, o primeiro-ministro da altura
tentou eliminar o uso da analise judicial para
limitar os poderes do parlamento. A tentativa foi
derrotada e os tribunais determinaram que o
quadro bsico da constitui¢dao nao podia ser al-
terado.

Nos anos de 1980, os tribunais comegaram
a ouvir litigagdes de interesse publico, envol-
vendo os direitos humanos de pessoas pobres e
destituidas de poder, especialmente em casos de
brutalidade e tortura policial, violagao sob custé-
dia e tratamento desumano nas cadeias. Esses
processos também protegeram bens publicos,
como o ar puro e a dgua limpa e provisio de
sangue nao contaminado. Este activismo judicial
coincidiu com o aparecimento de organizagoes da

Fonte: Kohli 2001; Rudolph e Rudolph 2001.

sociedade civil e de movimentos sociais dedica-
dos a justica social e a objectivos dos direitos hu-
manos. A sinergia criada entre a sociedade civil,
os membros com mentalidade reformadora das
classes médias e varios magistrados do Supremo
e dos altos tribunais, como os juizes P. N. Bhag-
wati e Krishna Iyer, ajudou a avancar essas causas.
Reformas legais providenciaram acgdes de classe
em nome dos pobres, dos oprimidos e dos
cidadaos vitimados.

Nos anos de 1990, os tribunais procuraram
defender o principio da separacao de poderes e
desligar os servigos secretos do controlo do exe-
cutivo politico. Fizeram-no para restabelecer a
responsabilidade do Gabinete Central de Inves-
tigacdes, a principal agéncia de investigacao do
governo. Uma série de escandalos tinha revelado
uma relacao perigosa entre este gabinete, o gabi-
nete do primeiro-ministro e outras elites politicas.
Os tribunais restabeleceram a autoridade sobre
o gabinete e fixaram o mandato do seu director
num minimo de dois anos. Houve contramovi-
mentos no parlamento, que alegavam que o poder
judicial estava a intrometer-se nas funcdes legis-
lativa e administrativa, para além do que lhe com-
petia, e que 0s juizes estavam a explorar recentes
julgamentos por corrup¢ao. Continua a haver
um debate vivo sobre estas instituicdes, o seu de-
senvolvimento e a sua contribuicao para a vitali-
dade da politica democratica na India.
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titucional desempenhou um papel fundamental na im-
posi¢ao da supervisio judicial das seccoes de voto, nas
eleicoes de 1987 € 2001.32 Em 1997, o Tribunal Con-
stitucional do Mali anulou a primeira volta das elei¢oes
legislativas e ordenou nova votagao, em resposta a uma
peticao de partidos da oposicao. E em 2001, o Tribunal
Constitucional do Gabao anulou um decreto presi-
dencial que nomeava todos os membros do Conselho
Econémico e Social do pafs, dizendo que o decreto
violava a exigéncia constitucional da elei¢cao de 85%
dos membros do conselho pelos seus pares de todo
0 pais.*?

Durante o apartheid, o governo da Africa do Sul
usou a lei e os tribunais para aplicar - e defender -
as suas politicas, fazendo com que a maioria oprimida
visse o sistema judicial como um instrumento da
opressao branca. Mas, os defensores dos direitos
humanos e alguns juizes complacentes impediram que

o processo judicial perdesse toda a credibilidade, o

que se revelou crucial para a criagio duma consti-
tui¢ao democratica. Hoje, fortes medidas garantem
um poder judicial independente e o Tribunal Cons-
titucional assegura uma adequada separacao de
poderes entre os trés ramos do governo. Além disso,
o Tribunal Constitucional e a independente Comis-
sao Judicial de Servicos tornaram os tribunais mais
representativos — dos 199 juizes dos tribunais supe-
riores, 45 sao pretos e 26 sao mulheres. Em 1994,
quando acabou o apartheid, nao havia mais do que
um ou dois de cada (caixa 3.6).%4

Em muitas novas democracias, porém, o dominio
do ramo executivo - e a influéncia excessiva das
forcas de seguranga, especialmente das forcas ar-
madas - continua a ser uma heranca persistente.
Mudar para um sistema mais equilibrado, com um
poder judicial e um poder legislativo independentes,
nao acontece de um dia para o outro. O poder legis-
lativo desempenha muitas vezes um papel limitado na
decisdo politica - por exemplo, com os orcamentos
discutidos apenas na sua fase final, em muitos parla-
mentos. Na Africa do Sul, os parlamentares nao tém
poder para alterar orcamentos, mas apenas para
aprovar ou rejeitar o que é apresentado. Mas a rejei¢ao
ndo é uma opgao realista, porque imobilizaria o go-
verno.> Noutros paises, a maioria dominante altera
muitas vezes a constituicao sem amplo debate. Quando
aumenta a pressao e o seu poder € posto em causa, 0s
governantes podem tentar manté-lo através, por ex-
emplo, de emendas constitucionais que reforcem o
poder do executivo. Nos Camardes, os tribunais mili-
tares podem exercer jurisdicao sobre civis em proces-
sos que envolvam agita¢ao civil. Estabelecer o controlo
civil das forcas armadas e da policia é um desafio
enorme em muitas novas democracias (ver capitulo4).

Muitos paises continuam a manter normas buro-
craticas, que entram, muitas vezes, em conflito com
reformas democraticas, mesmo em democracias hd
muito estabelecidas, como o Japao. Os funcionarios
piblicos podem nio se adaptar prontamente ao
papel de detentores de responsabilidades publicas.
Conflitos jurisdicionais entre comissdes eleitorais e
ministérios do Interior realcam as dificuldades para
vencer as normas burocraticas. O mesmo se passa
com a relutdncia dos assistentes e nomeados presi-
denciais em tolerar o aparecimento de partidos politi-
cos e de organizacdes da sociedade civil.

Muitas vezes os poderes legislativo e judicial
carecem simplesmente de capacidade técnica, de es-
paco nos gabinetes e de acesso a informacao. Um es-
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tudo de 1993 sobre a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile
e Honduras concluiu que as comissoes parlamentares
careciam de pessoal especializado. Os parlamentares
de El Salvador e do México também estao privados
de assisténcia profissional, tendo apenas secretdrias.
Menos de uma dizia dos 205 membros do parla-
mento do Nepal tem alguma formagao em econo-
mia 3

Muitos pafses estao a tentar enfrentar esses prob-
lemas, com éxito misto. Além de fornecerem aos
parlamentos e ao poder judicial equipamento, méto-
dos e pessoal técnico adequadamente formado, estao
aintroduzir inovagdes e reformas estruturais para re-
forcar os controlos dos abusos do poder. E estao a
reforcar as comissoes parlamentares para fomentarem
tomadas de decisao mais eficazes e controlarem o exe-
cutivo. Em 1983, a Irlanda criou um sistema de
comissoes que faz investigacao para os membros do
parlamento.>” Em Portugal, Roménia e outros paises,
os lideres da oposicio sao escolhidos para liderar
poderosas comissdes legislativas, incluindo a comis-
sao de finangas.’$ E em Marrocos, a constituicao de
1996 introduziu um poder legislativo bicamaral, para
promover uma representagao mais pluralista >

Outra abordagem é reforgar as entidades inde-
pendentes - em particular, provedores de justica,
comissoes eleitorais e de direitos humanos. Todos
podem promover e defender reformas criticas e
praticas democraticas em paises com desequilibrios
de poder entre o executivo e os outros ramos. As
comissoes eleitorais independentes desempenham
um papel decisivo na garantia da liberdade e da
justica das eleices (caixa 3.7). Uma condi¢ao im-
portante da sua independéncia é a autonomia orga-
mental total, devidamente protegida por arranjos
legais - e com orcamentos que nao sejam apenas
para elei¢oes, mas também para processos prepa-
ratérios, depois auditados.

As comissoes independentes tém sido funda-
mentais para proteger e promover os direitos hu-
manos. Em 1998, 40% dos parlamentos de todo o
mundo tinham organismos oficiais de direitos
humanos.#* A comissao da Africa do Sul controla ac-
tivamente a aplicacao dos direitos garantidos con-
stitucionalmente. Tem atacado um amplo leque de
questoes, incluindo a prestacao de servigos sociais,
os direitos das comunidades rurais e o racismo nos
meios de comunicagao. A comissao esta a transfor-
mar em realidade a visio de uma nagao baseada nos

direitos humanos (caixa 3.8).

CAIXA 3.6

Activismo judicial manteve a bandeira da democracia a flutuar -
molemente - na Africa do Sul do apartheid

Até 1994, a Africa do Sul essencialmente ndo
tinha constituicdo escrita e, seguramente, nen-
huma lei de direitos. O parlamento era soberano
e nenhum tribunal tinha o poder de derrubar as
suas leis - independentemente de serem injustas
e parciais. Mas, os tribunais tinham o poder de
interpretar legislacdo, que usavam para atenuar
algumas das leis mais notérias do apartheid.

O Centro de Recursos Legais, uma firma
legal de interesse publico, usava activamente os
tribunais para combater as leis do apatheid.
O centro obteve acérddos dos mais altos tri-
bunais do pais, que deram alivio a centenas de
milhares de negros sul-africanos - como a re-
versao, pelo tribunal, das politicas que impe-
diam as mulheres e os filhos de trabalhadores
urbanos de se juntarem aos maridos e pais em
cidades “brancas”. Noutro processo, o centro im-
pediu a expulsao de negros sul-africanos de dreas
legalmente reservadas a brancos sul-africanos.
Outra organizagao dos direitos humanos, os Ad-

Fonte: Goldstone 2002.

vogados para os Direitos Humanos, proporcio-
nou advogados de defesa gratuitos em centenas
de processos que acusavam vitimas analfabetas
do sistema de apartheid por transgredirem leis
opressoras.

Sem os esforcos dessas organizacdes, dos
advogados que trabalhavam para elas e dos seus
apoiantes noutros paises, os tribunais da Africa
do Sul teriam perdido toda a legitimidade aos
olhos dos negros sul-africanos. Foi crucial, para
o estabelecimento de uma constituigio democra-
tica, que a maioria negra mantivesse alguma con-
fianca. Doutra maneira, a credibilidade do sistema
judicial para salvaguardar os valores constitu-
cionais da igualdade e da protecgao da dignidade
de todas as pessoas teria ficado fatalmente minada.
Vistos a distancia, pode parecer que esses es-
forcos foram 6bvios. Mas, na altura, havia pouca
ou nenhuma luz ao fundo do ttinel. A justica e a
justeza atingidas devem-se a muitos activistas que
lutaram por elas.

CAIXA 3.7

O papel dos organismos de supervisao independentes:
A Comissao Federal de Eleicoes do México

As eleicdes presidenciais do México, em 2000,
assinalaram um grande passo em frente para a
democracia do pais. Este resultado positivo foi
amplamente atribuido as reformas constitu-
cionais de 1996 dos sistemas eleitoral e politico
- e aos esforgos e crescente credibilidade da
Comissao Federal de Eleicdes (Instituto Federal
Eleitoral). Essas alteracdes foram motivadas pela
pressao da sociedade civil, da oposicao e da co-
munidade internacional, resultando das eleicdes
presidenciais controversas, de 1988, e de ques-
tdes que se arrastavam sobre o processo eleitoral
de 1994.

Em 1990, as reformas constitucionais criaram
a Comissao Federal de Elei¢oes e um Tribunal
Eleitoral, que trata de recursos de disputas rela-
cionadas com eleicoes. As reformas do principio
e meados dos anos de 1990 reforgaram a inde-
pendéncia e a autoridade da comissdo. As refor-
mas constitucionais de 1996, em particular,
eliminaram a supervisao executiva do Ministro dos
Assuntos Internos e criaram um Conselho Geral
apartidario de nove “conselheiros eleitorais” in-
dependentes.

Entre as outras inovagoes eleitorais do Mé-
xico, conta-se a criacao de comissdes de obser-
vadores, incluindo juizes como membros da
comissdo eleitoral e estabelecendo um servico
profissional para supervisionar eleicoes, que é
responsavel pela actualizagio anual dos cadernos
eleitorais. A comissao eleitoral também instituiu
reformas do financiamento das campanhas, em-
bora os criticos argumentem que o Congresso
aprovou um tecto muito mais alto do que o pro-
posto inicialmente, para beneficiar o rico PRI -
partido que esteve no poder durante mais de 70
anos.

Estas melhorias contribuiram para a
0posi¢ao conquistar uma maioria na Camara de
Deputados, nas eleigoes legislativas decisivas de
1997 - pela primeira vez na histéria moderna do
México - e para as eleicoes presidenciais de
2000 levarem um candidato da oposicio, Vi-
cente Fox, ao poder. As reformas eleitorais re-
forcaram consideravelmente a participagao
democritica directa de todos os cidadaos mexi-
canos nas institui¢des e nos processos governa-
tivos.

Fonte: Lopez-Pintor 2000; Instituto Federal Electoral 2002; Grayson 2000; Washington Office on Latin America 2000; Maguire

2002; Di Rosa 2002.
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CAIXA 3.8

A Comissao dos Direitos Humanos da Aftica do
Sul - uma institui¢ao independente criada pela
constituicao do pafs de 1994 - virou a sua atencao
para o racismo nos meios de comunicacao. As
suas investigacoes comecaram, em 1998, com uma
queixa da Associacao dos Advogados Negros e da
Associacio dos Contabilistas Negros da Africa
do Sul, acusando dois jornais de racismo em noti-
cias que envolviam negros.

Mais tarde, a comissao decidiu alargar o
seu inquérito ao racismo nos meios de comu-
nicagao em geral. A discriminacao racial em
todos os niveis da sociedade tinha aparecido
muito em queixas apresentadas a comissio,
desde a sua criagao, criando riscos para uma
Africa do Sul pacifica e integrada. Ao alargar
a sua investigagdo, a comissao nao procurava
fazer dos meios de comunicacio bodes expia-
torios. Estava, antes, a reconhecer o imenso

Fonte: Pityana 2000.

Comissao dos Direitos Humanos da Africa do Sul - promovendo valores e
praticas democraticas com a investigacao do racismo nos meios de comunicagao

poder destes meios para moldar as opinides e
as percepgoes publicas.

O clamor que acompanhou o antincio do in-
quérito foi significativo em si mesmo. Os criticos
argumentavam que o inquérito violava o direito
dos meios de comunicagdo a liberdade de ex-
pressao, minando o papel da comissao como
protectora de todos os direitos atribuidos na
constituicdo e na lei de direitos da Africa do Sul.

No seu relatdrio, a comissio partilhava o seu
entendimento e interpretagao do racismo, par-
ticularmente do “racismo subliminar”. Mas, a
comissao j4 tinha atingido um importante ob-
jectivo: gerou uma ampla discussao ptiblica sobre
uma questdo que ameagava ser um grande obs-
taculo a construcdo da democracia e ao respeito
pelos direitos humanos na Africa do Sul. Ao
fazé-lo, aumentou a perspectiva de um consenso
popular.

CAIXA 3.9

O processo de reforma da China - expandir a participagao e a responsabilizacao

A medida que se desenrola a reforma na China e
que o governo e o Partido Comunista deixam de
governar todos os aspectos da sociedade e da
economia, os lideres do pais deram passos para
aumentar a participacio e a responsabilizacao
no governo local. Os primeiros esforgos foram nos
anos de 1980, na sequéncia de uma série de ini-
ciativas populares dos aldedes, que conduziram
as eleicdes para comissoes de aldeia, ao abrigo da
Lei Organica das Comissdes de Aldeia de 1987.

A lei tem tido resultados mistos, levando a
um vivo debate entre eruditos sobre se as eleicoes
de aldeia podem servir de base para uma re-
forma politica mais fundamental. De acordo
com fontes ndo oficiais do governo central, ape-
nas 60% das eleigoes satisfazem todos os requi-
sitos legais relevantes. Uma vez eleitos, as
actividades dos lideres de aldeia podem ser lim-
itadas por estruturas de poder pré-existentes.
Mesmo assim, a maioria dos analistas concorda
que as eleigoes estdo a aumentar a responsabili-
dade, a legitimidade e a eficiéncia da adminis-
tragao popular.

As eleicdes estdo a dar mais voz a0 povo na
formulagao de politicas e programas nacionais de

Fonte: UNDP China Country Office 2002; UNDP 1999a.

reforma. Esta nova forma de interaccao politica
sera testada, nos préximos anos, com reformas
agricolas fundamentais. Ajudarao as reformas a
evitar grandes dificuldades da populagao rural?
E permitirdo que as pessoas fiquem nas dreas
rurais em vez de migrarem para as cidades e
vilas?

Também tem havido importantes mu-
dangas a nivel nacional, com o partido e o go-
verno a ficarem muito menos entrelacados.
Virios altos funciondrios do governo nao sao
membros do partido. Além disso, grande parte
do sistema de servigo publico estd a ser profis-
sionalizada. E tem havido esforcos ambiciosos
para combater a corrupcio. O estado estd a
ser reduzido e racionalizado a todos os niveis
de governo - central, provincial e inferior.
O governo também manifestou o seu em-
penho em reforgar o estado de direito e elim-
inar os resquicios do velho estilo de “regras
pelo homem”. Em suma, a grande reforma
de todos os aspectos da governacdo chinesa
foi posta em marcha, pelo menos com po-
tencial para alterar a relacdo entre o estado e
os seus cidadaos.
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DESCENTRALIZACAO DEMOCRATICA

Em principio, a descentralizagao do poder do cen-
tro para as provincias, distritos, ou localidades per-
mite as pessoas participar mais directamente na
tomada de decisdo. Mas, na realidade, pode sim-
plesmente transferir poder de um conjunto de elites
para outro. A descentralizacao democritica - dando,
verdadeiramente, voz as pessoas - exige mais do
que apenas descentralizar e devolver poder. Também
exige o alargamento da participacao - especialmente
de pessoas que muitas vezes sio marginalizadas,
como as mulheres, as minorias e os pobres - e 0 au-
mento da responsabilidade dos funcionérios publi-
cos, a nivel local.

O panchayati raj da India ilustra este processo.
A despeito do éxito da democracia a nivel nacional
e estadual, os governos locais da India, mandatados
constitucionalmente - os panchayati raj - eram
propensos a captura pelas elites e a subversio pela
autoridade politica central. As emendas constitu-
cionais de 1992 e 1993 revitalizaram os panchayats,
dando-lhes estatuto constitucional, determinando
eleicoes regulares e reservando um terco dos assen-
tos para mulheres e representacao proporcional para
grupos sociais marginalizados.

Em muitas regides da India, esta alteracio au-
mentou significativamente a visibilidade e a exten-
sa0 da participacao popular. Também permitiu que
grupos marginalizados entrassem nos debates politi-
cos - injectando novos recursos politicos no sis-
tema, aumentando a legitimidade das instituicdes
estaduais e dando uma medida de uniformidade a es-
trutura institucional dos governos locais, em todo o
pais. Em Madhya Pradesh e no Rajastao, dois esta-
dos com rendimentos baixos e algumas das piores
taxas de escolaridade e de alfabetizacao do pais, a al-
fabetizacao saltou 20 pontos percentuais entre 1991
€ 2001. O envolvimento da comunidade no levan-
tamento das familias e na identificacao das criancas
que ndo estavam na escola, foi um importante fac-
tor de expressao das necessidades. Embora tivessem
aberto 80.000 escolas nos 50 anos desde a inde-
pendéncia, foram criadas mais 30.000 no prazo de
trés anos ap6s o andncio do esquema, em 1997.4!
Além disso, a escolarizacao de raparigas e de criancas
das tribos aumentou fortemente.

Nem todas as instituicoes do panchayati raj
foram afectadas da mesma maneira. As autoridades

politicas de virios estados - Querala, Madhya
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Pradesh, Madrasta, Rajastao, Bengala Ocidental -
apoiaram a descentralizacao através dos panchayats
e descentralizaram eficientemente a tomada de de-
cisao para niveis locais. Nalguns estados, o pro-
gresso foi mais lento, devido a auséncia de
transferéncias de recursos. E noutros, como o de
Bihar, a reforma exacerbou divisdes sociais e vio-
léncia, enfraquecendo ainda mais essas instituigoes.+2
Os éxitos foram mais pronunciados nos estados
onde os principios democraticos permeiam partidos
politicos locais e outras instituicoes e processos, e re-
flectem-se na forte confianca que o povo tem neles.#?
Onde as hierarquias locais estdo mais profunda-
mente enraizadas, a reforma avancou menos.

A Bolivia constitui outro exemplo interessante
de descentralizacdo democritica. A sua Lei de Par-
ticipagao Popular, de 1994, alargou a participacao
politica e descentralizou a tomada de decisao fiscal.
Alei criou municipios em 4reas rurais sem presenca
anterior do estado. Reconheceu, oficialmente, or-
ganizagoes populares locais. Reduziu a desigual-
dade, redistribuindo recursos fiscais com base na
densidade populacional. E deu mais poder aos gover-
nos locais, descentralizando as infra-estruturas fisi-
cas para cuidados de satide, educagao, estradas
locais, sistemas de irrigacao e actividades culturais.
As organizacdes populares desempenham um papel
fundamental: a lei estabelece procedimentos para elas
fazerem propostas para satisfazer necessidades mu-
nicipais e para supervisionar os servicos e projectos
do governo municipal.

A lei da Bolivia levou a uma capacitagao muito
positiva nalgumas comunidades, mas nao noutras. Al-
guns criticos dizem que as organizacoes locais sao de-
masiado heterogéneas e desorganizadas - e que
minam outras organizacdes da sociedade civil, como
os sindicatos, que representam os interesses das pes-
soas. Outros dizem que as elites continuam a poder
sequestrar o processo. Dizem que o impacte da lei
teria sido maior se tivesse sido acompanhada de me-
didas para reestruturar os partidos politicos locais e
actuar contra a corrupcao. Atribuem os resultados
limitados da lei a continuagao dos sistemas e proces-
sos politicos baseados em favores politicos, em que
as decisoes sao tomadas sem consulta sistematica.
Mesmo assim, esta iniciativa inovadora traz, mais
claramente, grupos da sociedade civil para a gover-
nagio local e aprofunda a pratica democratica.#

A descentralizacao democratica também est4 a

espalhar-se em paises industrializados, com medidas

para devolver o poder 2 Escécia e ao Pais de Gales,
no Reino Unido, e as regides, na Italia e em Es-
panha. Mas, um dos desenvolvimentos mais inte-
ressantes na descentralizacdo, durante a tdltima
década, talvez tenha sido a expansio da participagao
popular e da responsabilizacao dos funcionarios
publicos, a nivel local, na China e no Vietname.

Em 1998, o Vietname publicou o Decreto da
Democracia Popular, em parte como resposta a in-
satisfacao de alguns agricultores com a falta de
transparéncia na afectacao dos orcamentos locais.
O decreto define 4reas politicas em que populacao
local precisa de ser mantida informada, incluindo
procedimentos administrativos e planeamento e de-
spesas orcamentais. Também traca dreas em que a
populagdo local deve discutir e comentar as decisdes
do governo, antes de serem tomadas. Entretanto, a
China introduziu eleicoes em aldeias e em algumas
municipalidades (caixa 3.9).

DESENVOLVER MEIOS DE COMUNICACAO LIVRES
E INDEPENDENTES

Talvez nenhuma reforma possa ser tao signi-
ficativa para fazer funcionar as institui¢des democrati-
cas como a reforma dos meios de comunicagao:
construir meios de comunicacao diferentes e plu-
ralistas, que sejam livres e independentes, que atinjam
grande acesso e difusio, que apresentem informagao
precisa e nio tendenciosa. O debate informado é a
forca vital das democracias. Sem ele, os cidadaos e
os decisores ficam sem poder, carecendo dos ins-
trumentos basicos para a participacao e representacao
informada.

Os meios de comunicagao livres desempenham
trés papéis cruciais na promocao da governacio
democritica:

e Como um férum civico, dando voz a diferentes
partes da sociedade e permitindo o debate de todos
os pontos de vista.

e Como agente mobilizador, facilitando o en-
volvimento civico entre todos os sectores da so-
ciedade e reforcando os canais de participacao
publica.

e Como vigilantes, controlando abusos do poder,
aumentando a transparéncia do governo e tornando
os funciondrios publicos responsaveis pelos seus
actos no tribunal da opiniao puablica (caixa 3.10).

As duas ultimas décadas assistiram a grandes
progressos na difusio dos meios de comunicagao

APROFUNDAR A DEMOCRACIA ATACANDO OS DEFICES DEMOCRATICOS

O debate informado
é a forga vital

das democracias



CAIXA 3.10

Meios de comunicacio vigilantes fazem funcionar as institui¢oes democraticas

Provavelmente, uma imprensa livre nunca é
mais importante para a governagao democratica
do que quando actua como um guarda atento
dos direitos do publico. O jornalismo vigilante
e de investigacao, que jd nao € reserva privada
de publicacdes alternativas, estd a entrar na
corrente principal em todos os cantos do
mundo.

o Estimular debates sobre politica econd-
mica. Carlos Cardoso, de Mocambique, usava
o seu boletim noticioso didrio por fax, o Meti-
cal, para dar um ponto de vista de oposigdo as
prescricdes politicas contidas nos acordos do
governo com o Banco Mundial e o Fundo Mone-
tario Internacional (FMI). Os seus esforgos aju-
daram a animar debates sobre os programas do
Banco Mundial e do FMI e sobre a responsa-
bilidade do governo mogambicano para com o
seu povo.

o Controlar eleicoes. No Gana, a transparén-
cia dos resultados das eleicoes de 2000 deveu-se,
em parte, a0 grande nimero de estagdes de radio
privadas do pafs. As estagdes tornaram dificil a fal-
sificacdo da votagao e deram credibilidade aos
resultados declarados. O pessoal da radio moni-
torizou as elei¢des e noticiou irregularidades, e os
cidaddos comuns usaram as rddios para infor-
mar sobre actividades suspeitas. Antigamente,
os cidaddos s6 conseguiam saber os resultados das
eleigoes através de canais oficiais e era corrente
a suspeita de que os resultados oficiais nem sem-
pre reflectiam os votos depositados.

o Denunciar abusos dos direitos humanos.
Uma investigacao a fundo de Daniel Bekoutou, um
reporter nascido no Chade que colabora com gru-
pos dos direitos humanos, levou a detencao e in-
diciagao do antigo ditador do Chade Hisséne

Fonte: Tettey 2002; Smulovitz e Peruzzotti 2002b; Sakr 2002.

Habré pelas autoridades senegalesas, em Fevereiro
de 2000. As investigacdes de Bekoutou revelaram
provas de assassinatos politicos, de tortura e de
“desaparecimentos” no Chade, quando Habré
era presidente. Esta indiciacao sem precedentes
em Africa mostra como os meios de comunicagao
podem ajudar a responsabilizar até chefes de Es-
tado pelos seus crimes.

o Denunciar a corrup¢do politica. No Peru,
semandrios como o Caretas, o Oiga e 0 Si e jor-
nais como o La Republica e o El Comercio
publicaram investigagdes criticas do entdo presi-
dente Alberto Fujimori. As investigacdes reve-
laram esquadrdes da morte, envolvimento militar
na corrupgao e ligacdes entre os senhores da
droga e o establishment politico. O mais es-
pectacular foi a transmissio pela televisio por
cabo, em 2000, de videos de subornos feitos em
troca de votos, gravados secretamente pelo
chefe da seguranca do Peru. Fujimori demitiu-
se imediatamente apds a emissao.

o Dar poder as mulberes. A coligagao pales-
tiniana para as mulheres, a Comissao Técnica
dos Assuntos das Mulheres, fez aumentar a cons-
ciéncia dos direitos das mulheres através de uma
parceria activa com os meios de comunicagao. Na
preparacao das eleicoes de 1996 para o Conselho
Legislativo, um boletim informativo quinzenal,
Women and Elections, defendeu uma quota de
30% para as mulheres. Embora a quota ndo tivesse
emergido, o esforco aumentou a consciéncia do
problema e fixou a legitimidade da comissdo.
Tem mantido as questdes das mulheres na van-
guarda do debate nacional, fornecendo oradores
a rédio, informando jornalistas locais e estrangeiros
e apresentando suplementos de jornais e pro-
gramas de radio e de televisio.
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independentes. Reformas econémicas e politicas
abrandaram as restri¢oes aos meios de comunicagao
- incluindo a censura e os controlos da propriedade
— e reforaram as garantias constitucionais e legais de
liberdade de expressio e informacao.

Muitos paises, da Indonésia ao Catar, aboliram
leis de imprensa restritivas.® E a desregulamentagao
e privatizacao dos mercados dos meios de comuni-
cagao tornou-os mais competitivos e, muitas vezes,
mais diversificados e pluralistas - nomeadamente
através da penetracao crescente de empresas mundi-
ais e regionais de multimédia, como a CNN e Al-
-Jazira, nos mercados nacionais. A tecnologia da

informagao e a Internet também alargaram muito o

ambito das comunicacdes de massas, tornando pos-
sivel, mesmo a pequenas organizacdes de comuni-
cacao, atingir grandes audiéncias. A Internet também
pode derrubar as barreiras do controlo do estado
(caixa 3.11).

Estas alteracoes expandiram substancialmente a
natureza e a escala dos meios de comunicagio. Entre
1970 e 1996, o ntimero de jornais didrios nos paises
em vias de desenvolvimento mais do que duplicou,
passando de 29 para 60 exemplares por 1.000 pes-
soas (figura 3.3). Em muitos paises, forcas politicas,
econdmicas e tecnoldgicas estao a nivelar o campo
de jogo no mercado de ideias, permitindo que se
ougam novas vozes e novos pontos de vista. A maio-
ria das pessoas tem muito mais fontes de informagao
- tanto em quantidade como em diversidade - do que
h4 apenas 10 anos. Uma informagao amplamente
disponivel é crucial para a governacao democratica,
porque ajuda a desafiar as autoridades governa-
mentais e provoca um debate mais equilibrado sobre
problemas e politicas. A liberdade e a diversidade
estao a reforcar os papéis dos meios de comunicagao
como agentes mobilizadores e vigilantes. Todavia,
muitos paises estao a uma grande distancia de ter
meios de comunicacao genuinamente livres e inde-
pendentes, que possam servir fins democraticos.
Subsistem, por exemplo, monopdlios de meios de co-
municacio de propriedade do estado: por exemplo,
o Libano € o tnico estado 4rabe que permite emis-
soes privadas.

Poucos paises tem leis da liberdade de infor-
macao e muitas vezes os jornalistas trabalham sob
limitacdes rigidas. De acordo com a Freedom House,
s6 num punhado de novas democracias é que a
liberdade de imprensa é comparavel a das demo-
cracias estabelecidas. Fazendo uma lista, estdo a
maioria dos paises da Europa Central e do Leste e
os paises balticos, varios paises da América Latina
e Caraibas (tais como Costa Rica, Jamaica e Trindade
¢ Tobago) e alguns da Africa (Mauricias, Senegal,
Africa do Sul) e da Asia (Mongdlia, Filipinas, Tai-
landia).4¢

Mesmo onde as liberdades de imprensa estao
constitucionalmente garantidas, os governos inven-
taram novas maneiras de controlar a imprensa. Em
muitos paises da Europa Central e do Leste e noutros,
sao usadas acgoes de difamacao para silenciar os
criticos.” No Chile, o “desrespeito da autoridade”
¢ um crime contra a seguranca do estado e, apesar
da Lei de Imprensa de 2001, restricoes a liberdade
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de expressio ainda impregnam a legislagio chilena
- onde as leis de difamacao que o regime de Augusto
Pinochet usou muito ainda estao em vigor.*S Em
varios paises, o crime vago de “perigosidade” tem sido
usado para restringir o jornalismo independente.
A Republica Democratica do Congo ilegaliza as noti-
cias que possam “desmoralizar” o piblico. No Zim-
babwe, com uma histéria de meios de comunicagio
vigorosos e independentes, o presidente obrigou a
aprovar legislacao que restringe severamente as liber-
dades de imprensa.

O jornalismo também continua a ser uma ocupa-
¢do perigosa. Em 2001, 37 jornalistas morreram em
servi¢o. Outros 118 foram presos.* Em todo o
mundo, mais de 600 jornalistas, ou as suas organi-
zacgdes noticiosas, foram intimidados ou fisicamente
atacados - principalmente porque algumas pessoas
nao concordavam com o que noticiavam.

Em 1944, o escritor Albert Camus disse: “A im-
prensa é livre quando nao depende, nem do poder
do governo, nem do poder do dinheiro” .’ Para
serem livres e independentes e para produzirem in-
formagao factual no tendenciosa, os meios de co-
municacao tem que estar livres nao sé do controlo

CAIXA 3.11

Meios de comunicacio da Internet - vencer as restricoes

A Tnternet, com as suas baixas barreiras de acesso,
proporciona fontes de informacio alternativas,
vencendo, muitas vezes, as restricoes impostas a im-
prensa, radio e televisao institucionalizadas. Para
milhares de jugoslavos, nos meses que levaram as
eleigoes de Setembro de 2000, a Internet tornou-
-se a tinica maneira dos partidos da oposicao, dos
meios de comunicagao independentes e dos rivais
de Slobodan Milosevic comunicarem com o
publico. A estagio de ridio independente B92,
tendo sido tomada pelo governo, emitiu o seu pro-
grama na Internet - fornecendo, diariamente, bo-
letins informativos em sérvio e em inglés, bem

Fonte: Subasic 2002.

como entrevistas, videos e reportagens do pais e
do estrangeiro. The Bosnian Serb Weekly Re-
porter, proibido pelo Ministério sérvio da Infor-
mago, reapareceu nas caixas de correio dos seus
leitores electrénicos. Organizagdes nao governa-
mentais que faziam campanha a favor de eleices
democriticas e justas apresentavam analises e pre-
visoes pré-eleitorais e definiam os direitos e deveres
de um “verdadeiro” votante. E o movimento de
oposigao liderado pelos estudantes Otpor (Re-
sisténcia) informava sobre os frequentes ataques as
suas instalacdes e a detencao dos seus membros
pelo regime no poder.

do Estado - mas também das pressoes politicas e ins-
titucionais. Com um maior pluralismo dos meios de
comunicacao vem uma expectativa de maior plura-
lismo politico nos meios de comunicagao e de maior
potencial para um debate mais alargado e melhor in-
formado. Mas as pressoes comerciais e politicas ainda

Paises em desenvolvimento
Televisdes por 1.000 pessoas
1970=10
1997=157

distorcem o mercado de ideias.
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FIGURA 3.4
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A liberalizagdo, a privatizagio e a nova tecnolo-
gia tiraram os meios de comunicacio das maos do
governo e puseram-nos em maos privadas. A maio-
ria dos meios de comunicagao que se publicam no
mundo é propriedade privada, embora o sector
publico ainda detenha 60% das estacdes de televisao
de todo 0 mundo (figura 3.4).22 Porém, a propriedade
privada dos meios de comunicacao estd altamente
concentrada, muitas vezes por familias. No Reino
Unido, quatro grupos sao proprietarios de 85% da
imprensa didria (representando dois tercos da cir-
culacio total). Nos Estados Unidos, seis empresas
controlam a maioria dos meios de comunicagio:
AOL Time Warner, General Electric, Viacom,
Disney, Bertelsmann e News Corporation. Na
Austrélia, o império de comunicagao de Rupert Mur-
doch controla 60% da circulacio de jornais didrios.”®
Nalguns paises, familias de politicos influentes sao
grandes proprietarias de meios de comunicacao; o
caso mais conhecido ¢ o de Silvio Berlusconi e sua
familia, em Italia. A Televisa do México e a Globo
do Brasil sao dois dos maiores monopdlios de co-
municacao do mundo, controlados por individuos e
suas familias, abrangendo todos os aspectos da pro-
ducio e distribuigao de televisao, radio, filme, video
e grande parte das industrias publicitrias dos res-
pectivos paises. Na Venezuela, duas grandes em-
presas familiares dominam o mercado: o Grupo
Phelps e o Grupo Cisneros.>

Da Bolivia a Franca e aos Estados Unidos,
cidadaos, politicos e jornalistas estao a lancar-se em
vivos debates sobre a maneira como a politizacao dos
meios de comunicacao e os baixos padrdes profis-
sionais contribuem para a deterioracao da vida
democritica.”> Os meios de comunicagao podem
estar submetidos a fins manifestamente politicos,
comprometendo a ética profissional bdsica de
fornecer informagao precisa e no tendenciosa. A ver-
dade é a primeira baixa da guerra, mas os meios de
comunicacdo sao normalmente as vitimas e nao os
agressores. Mas, nao no Ruanda em 1994, quando a
radio - o mais vulgar meio de comunicacao do pais
— foi usada para incitar ao genocidio. Os jornalistas
envolvidos enfrentam agora acusacdes de crimes
contra a humanidade perante o Tribunal Penal In-
ternacional para o Ruanda.

As empresas de comunicagio sao negdcios e é de
esperar que se comportem como tal. Daf a crescente
tendéncia para o “infotenimento” - a fusao da in-

formacao com o entretenimento - também visto

como uma ameaga por muitos (figura 3.5). As em-
presas de comunicagao também tém um papel civico
como fornecedoras de noticias e informacao. As ten-
soes entre estes dois papéis nunca serao eliminadas
- e a resposta a uma excessiva influéncia empresa-
rial sobre as noticias nao pode ser um regresso ao con-
trolo excessivo do estado. As solucdes tém que
conjugar a necessidade de responsabilizar os meios
de comunicacao e a necessidade de os manter livres.
Os meios de comunicacao podem estar livres do
controlo, tanto empresarial, como do estado, se isso
servir em primeiro lugar e acima de tudo ao publico
e se seguir padroes mais altos de profissionalismo e
de ética.

H4 uma gama de mecanismos para promover
padrdes mais elevados de profissionalismo e res-
ponsabilidade, que nao depende de controlos
restritivos do estado:

o Comissoes independentes dos meios de co-
municacio. Entre o punhado de comissdes inde-
pendentes dos meios de comunicagao estd a Comissao
dos Meios de Comunicacao do Gana, que esta au-
torizada “a tomar todas as medidas adequadas para
garantir a criacio e manutencao dos padrdes jor-
nalisticos mais elevados nos meios de comunicacao
de massas” >¢ Usando uma combinacao de persuasao
moral e boa vontade profissional, a comissao tem de-
cidido muitas vezes contra o abuso do poder pelos
jornais e tem-nos levado a pedir desculpas e a fazer
retractacoes. Até agora tratou de mais de 50 casos e
resolveu 28 amigavelmente.

o Sancoes do mercado - votar com a carteira.
O piblico pode sempre retirar o seu apoio a um jor-
nal ou meio de comunicacao infractor, recusando-se
a compra-lo ou a vé-lo. O jornal estatal do Zim-
babwe, The Herald, perdeu mais de 40% dos seus
leitores, passando de 744.000, em 2000 para 430.000,
em 2001, em parte porque as pessoas perderam a fé
na sua credibilidade. Em contrapartida, o privado
Daily News viu o niimero dos seus leitores aumen-
tar de 512.000, em 2000 para 582.000, em 2001.57
*  Auto-regulagio. A auto-regulacao inclui padroes
profissionais e linhas de orientacao internas dos jor-
nais e das agéncias noticiosas. Conselhos de imprensa
que examinem queixas sobre o desempenho dos
meios de comunicacao sao outro elemento funda-
mental. Os provedores do leitor, mantidos por jor-
nais do Brasil, Canada, Japao, Espanha e Estados
Unidos, também pertencem a esta categoria.’® Ha

maior atencao a necessidade de elevar os padroes
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profissionais através da ética, da formagao, da edu-
cacao e de uma maior énfase na qualidade.

Muitos dos elementos acima estao reunidos no
Media Accountability System (também conhecido
por M*A*S), de Claude Jean Bertrand, que destaca
maiores esforcos dos meios de comunicacio para
desenvolver padroes éticos, especialmente através
de debates abertos com o ptiblico. O sistema também
torna claro que a responsabilidade dos meios de co-
municagao nao deriva unicamente dos esforgos in-
stitucionais. Comeca pela consciéncia de cada
jornalista e tem que se basear em normas e padroes
socialmente aceites de boa conduta. Nos dltimos
anos, tem havido desenvolvimentos positivos a este
respeito: os meios de comunicagao noticiosos estao
mais disponiveis para examinar publicamente a ética
e o desempenho da imprensa e os cursos de jorna-
lismo estao a tratar da ética com mais frequéncia.

PROMOVER A POLITICA DEMOCRATICA
PARA APROFUNDAR A PRATICA DEMOCRATICA

Embora o reforgo das instituicdes democraticas seja
essencial, nao é suficiente para promover uma partici-
pacao mais efectiva das pessoas e uma tomada de de-
cisao mais responsavel pelos que estao no poder. Uma
cidadania alerta é que faz funcionar as instituicoes e os
processos democraticos. A pressao politica de baixo para
cima é normalmente a espoleta mais eficaz da mu-
danca. Os grandes progressos do desenvolvimento
humano nos tltimos dois séculos - a abolicao da es-
cravatura, o reconhecimento da igualdade de direitos
das mulheres, o progresso da prépria democracia - nao
teriam sido concedidos de cima. Teve que se lutar por
eles.

Se muito se tem escrito sobre os desafios da
criacdo de instituicoes democraticas, tem havido
muito menos andlise da politica democratica: as lutas
das pessoas pobres e marginalizadas para reivindi-
carem os seus direitos e vencerem obsticulos
institucionalizados. Estas lutas dependem tanto do
reforgo das liberdades civis, das instituicdes da so-
ciedade civil e de meios de comunicacao livres, como
do reforco das liberdades politicas e das instituicdes
politicas. “E muito possivel ter responsabilidade
na... alta politica do Estado, governantes honestos
e eleicdes livres e ainda assim uma profunda injustica
ou irresponsabilidade na politica profunda da so-
ciedade, isto é, nas relacoes entre ricos e pobres,
poderosos e fracos.»”
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FIGURA 3.5
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Fonte: Norris 2000, pp. 107-108.

Uma tendéncia da tltima década é a expansio
da politica democritica, com uma onda de activismo
civico em todo o mundo, a exigir maior respons-
abilidade das autoridades governamentais e das em-
presas privadas e organizacoes multinacionais. Estes
actores da sociedade civil estao a usar abordagens
novas e inovadoras para fazer ouvir as suas men-
sagens e expandir o seu papel de vigilantes que con-
trolam para participantes activos na fixacao das
agendas.

Um dos exemplos mais significativos é o apareci-
mento da planificacao orcamental participada e res-
ponsavel: as iniciativas da sociedade civil para
examinar a despesa ptiblica e, nalguns casos, partici-
par no desenvolvimento de or¢amentos oficiais.
Poucas decisoes governamentais tém tanto signifi-
cado para as pessoas comuns como as que sio
tomadas durante a elaboracio de or¢amentos publi-
cos - especialmente para os pobres, que dependem
das “rendimentos publicos” como a escolaridade,
cuidados de satide, estradas, abastecimento de 4gua
e electricidade. Todavia, as pessoas comuns tém,
normalmente, pouca intervencao na formulagao do
or¢amento. Na maioria dos paises, o processo orga-
mental é quase exclusivamente uma prerrogativa
de burocratas e do executivo. Os parlamentos tam-
bém participam, mas muitas vezes s no fim.
E grande parte do processo é normalmente en-
volvida em segredo sem igual em qualquer outra
zona de decisao do governo com excepcao da se-
guranga nacional.
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CAIXA 3.12

Iniciativas or¢amentais sensiveis ao género - um instrumento cada vez mais popular

Os orcamentos sensiveis a0 género s20 um novo ins-
trumento inovador que dd poder as organizacoes das
mulheres e 2 sociedade civil para manter a despesa
puiblica responsavel por compromissos internacionais
e nacionais de promocio da igualdade dos sexos. Nos
tltimos anos, essas iniciativas espalharam-se a mais de
40 paises. Estao organizadas em rede mundial, com o
apoio de agéncias como o Secretariado da Common-
wealth, o Fundo de Desenvolvimento das Nagoes
Unidas para as Mulheres e a Organizacao para a Co-
operacio e Desenvolvimento Econémico. Ainda ex-
perimentais, as iniciativas demorarao a desenvolver-se
e a dar frutos.

O que sao orcamentos sensiveis ao género?
Orcamentos sensiveis a0 género nao sao orgamen-
tos separados para mulheres e raparigas. Em vez
disso, sao andlises da despesa publica na éptica do
género. Sao uma maneira de assegurar consisténcia
entre compromissos sociais para atingir metas de
igualdade entre os sexos - como na educacao ou tra-
balho - e os recursos que sao atribuidos. A questdo
fundamental é: que impacte tem a politica fiscal na
igualdade entre os sexos? Ela reduz, aumenta, ou nao
altera a desigualdade entre os sexos?

Os or¢amentos sensiveis ao género foram inicia-
dos por activistas australianos que levaram o governo
a avaliar o impacte na igualdade entre os sexos de
todos os elementos do or¢amento nacional, entre mea-
dos dos anos de 1980 e meados dos anos de 1990. Pos-
teriormente, muitos outros paises adoptaram o conceito
para aumentar a participagao e a responsabilizagao no
processo orgamental, especialmente 2 luz de com-
promissos internacionais para promover a igualdade
dos sexos.

Diferentes iniciativas nacionais

Na dltima década, os defensores da igualdade entre
0s SeX0s comegaram a usar or¢amentos sensiveis ao
género de muitas maneiras. Alguns foram iniciados
pelo governo, como na Australia. Outros foram ini-
ciados por grupos da sociedade civil, como nas Fili-
pinas ¢ na Africa do Sul. E ainda outros foram
iniciados por parlamentares, como no Uganda.
A maioria incide na monitorizagao, enquanto al-
guns se envolvem nas fases preparatdrias, como no
Brasil e no Reino Unido. A maioria funciona a nivel
nacional, mas alguns - como o Uganda - incidem nos
niveis locais, onde as relagdes tradicionais e opres-
sivas entre os sexos sao mais fortes. Todos apontam
para o efeito deste novo instrumento de estimular
uma nova politica participada que desafia o “poder

da bolsa”.

Na Africa do Sul, aIniciativa Orcamental das Mu-
lheres capacita os parlamentares e outros com analises
e informacdes para supetvisionar e criticar os orca-
mentos do governo. Tem sido uma experiéncia de coo-
peragdo entre o Grupo de Politica para Economia e
Género (parte da Comissao Parlamentar das Finangas)
e duas organizacdes nao governamentais (ONG) con-
centradas na investigacao politica. Ao ligar investi-
gadores e membros do parlamento, os investigadores
podiam ter a certeza de que o seu trabalho avancaria
como defesa, enquanto os parlamentares teriam uma
base s6lida para a sua defesa. Desde o principio que se
esperava que os membros nucleares da iniciativa tam-
bém recorressem a outros, como investigadores e pes-
soas de referéncia. A iniciativa publicou uma série de
livros e, mais recentemente, uma série de documentos
chamados Money Matters, escritos para serem
acessiveis a uma larga gama de leitores. O governo da
Africa do Sul também introduziu a andlise do orcamento
sensivel a0 género no executivo, sob a lideranga do Min-
istro das Finangas. Esta decisao, em conjunto com a ini-
ciativa, teve alguns efeitos positivos. Por exemplo,
todas as anlises sectoriais do or¢amento incluem ja uma
andlise sensivel ao género.

Na Tanzinza, o oramento sensivel ao género ins-
pirou-se na Austrélia e na Africa do Sul. Iniciado pela
Programa de Rede sobre o Género, uma ONG tan-
zaniana, os principais pontos fortes do programa sao
as aliangas criadas com o governo, especialmente com
os seus activistas da igualdade entre os sexos. Formando
uma equipa com um investigador da ONG e um
agente do governo, a iniciativa tem autorizagao para
fazer investigacdes em quatro ministérios sectoriais
(educacdo, satde, agricultura, e indtstria e comér-
cio), no Ministério das Financas e na Comissao de
Planeamento e no processo do orgamento. Também
tem feito investigagao em distritos seleccionados.

No México, a ONG Equidad de Genero (Igual-
dade de Género) e o Centro Fundar para Andlise e In-
vestigacio, uma ONG de investigacdo de politicas,
langaram-se em projectos de preparagdo or¢amental
sensivel ao género no interior dos seus estados e mu-
nicipalidades, avaliando-os a luz das experiéncias de
descentralizagao e da transferéncia de recursos para os
orgamentos locais. Tém tentado fazé-lo envolvendo or-
ganizacdes da sociedade civil, funciondrios piblicos e
instituicoes estatisticas, e tém incitado o debate ptiblico
sobre decisdes orcamentais locais.

Nas Fzlipinas, o organismo sobre o género - sob
aforma da Comissao Nacional sobre o Papel das Mu-
lheres Filipinas — d4 assisténcia técnica as agéncias
governamentais na elaboracao de orcamentos e planos
de desenvolvimento e género, e monitoriza as dotacdes

de 5% das agéncias governamentais estipuladas para
essas actividades.

A iniciativa do Uganda foi encabegada pelo
Férum para as Mulheres em Democracia, uma ONG
criada por deputadas e que tem fortes ligacdes com as
reunioes de grupos de interesses especiais do parla-
mento. Retine mulheres que ocupam assentos reser-
vados para elas, pessoas com deficiéncias, jovens e
trabalhadores, bem como mulheres que conquistaram
assentos “abertos”, com o objectivo de ultrapassar a
monitorizacao das dotacdes orcamentais e dos proces-
sos para examinar o impacte de todas as despesas e re-
ceitas e aumentar a inclusdo e transparéncia dos
processos oficiais.

No Reino Unido, O Grupo Orgamental das
Mulheres, um grupo extragovernamental de activistas,
tem, desde 1990, submetido oficialmente um do-
cumento consultivo pré-orgamental, em Novembro de
cada ano, delineando as principais politicas e as al-
teragdes propostas ao tesouro. O grupo concentra-se
nos impostos e beneficios e ndo nas despesas, porque
estas afectam uma percentagem da populacao muito
maior do que nos paises em desenvolvimento.

Em Porto Alegre, Brasil, a iniciativa orgamento
e género faz parte do processo mais amplo de orga-
mento participativo. Algumas ONG, como o Centro
de Assessoria e Estudos Urbanos (CIDADE) apoiam
este processo, com a CIDADE a acompanhar e anali-
sar reunioes do conselho, a realizar seminarios e cur-
sos de formacao para delegados, membros do conselho
e lideres da comunidade, a investigar a percepgao
que os participantes tém destes processos e a difundir
informacio através de documentos, do jornal mensal
De Olho no Orgamento e do seu sitio na Web. Os
cidaddos participam em duas reunides anuais orga-
nizadas pelo governo local, em que so seleccionados
5 sectores prioritarios de uma lista de 14 (sistema de
esgotos, habitacdo, pavimentagao, educagao, as-
sisténcia social, saide, transportes, organizagio da
cidade, desportos, lazer, desenvolvimento econémico,
cultura, saneamento ambiental, iluminacdo ptblica),
analisando os pedidos regionais ou tematicos e as
dotacdes orcamentais. O saneamento ambiental e a ilu-
minagdo publica foram acrescentados a lista, em 2000-
01, através deste processo participativo. Entre 1991
e 2001, o ntimero de cidadaos que participam no
processo orcamental quintuplicou. Embora esta ini-
ciativa ndo vise especificamente questoes de género,
0 processo participativo e o trabalho de investigagao
e defesa que lhe estao associados realgaram vérias
preocupacdes relacionadas com o género e abrem
perspectivas para outras iniciativas de orcamento sen-
sivel ao género.

Fonte: Budlender, Sharp e Allen 1999; Byanyima 2000; Cagatay e outros 2000; Esim 2000; Himmelweit 2000; Budlender e outros 2002; Sharp 2000; Bakker 2002; Osmani 2002a; Caruso 2002; Hewitt e

Mukhopadhyay 2001.
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Mas, iniciativas recentes de grupos de cidadaos
para examinar os or¢amentos locais e centrais estao
a ajudar a abrir este processo a intervencao das pes-
soas comuns. Muitas dessas iniciativas comecam por
auditorias sociais, ou por avaliacoes de impacte -
andlises que trazem a lume as preocupagdes com as
prioridades de investimento e a ma utilizacao de
fundos. Esses esforcos ajudam, por vezes, a inverter
decisoes oficiais. Em Israel, o governo propds cortes
profundos na despesa social, em 1998. O Centro
Adva, uma organizacao de andlise politica apartidaria
orientada para a accio, avaliou o impacte potencial
desses cortes. Como resultado, uma ampla coligacao
fez lobby junto do governo - e os cortes nos cuida-
dos com as criancas e nas pensdes foram retirados,
os cuidados de satde universais foram mantidos e os
cortes nas horas de ensino e de assisténcia no
domicilio foram reduzidos.

No Rajastdo, India, uma organizacio popular
chamada Mazdoor Kisan Shakti Sangathan (MKSS,
ou Associacao Poder dos Operérios e Camponeses)
langou uma campanha, em 1988, para garantir saldrios
minimos para os trabalhadores nos trabalhos publi-
cos durante a seca. Cedo se tornou claro que a cor-
rupcao estava na origem dos baixos saldrios. O MKSS
analisou as contas do governo e descobriu que as au-
toridades locais estavam a facturar aos governos cen-
tral e estadual custos salariais muito superiores ao que
era pago aos trabalhadores. Para combater essa e ou-
tras fraudes - incluindo estimativas inflacionadas de
projectos de obras publicas e o uso de materiais de
ma qualidade - as investigacoes do MKSS catalisaram
agéncias estatais para controlar a despesa e exigir que
todas as contas das aldeias fossem examinadas em re-
unides da aldeia abertas a todos.

Estes novos tipos de participagao popular estao
a espalhar-se pelo mundo a medida que grupos da
sociedade civil vao além dos assobios e dos protestos
para assumirem funcdes de fiscalizacao, que nor-
malmente sao da responsabilidade de instituicdes
do estado. O movimento Poder Ciudadano da Atr-
gentina controla o funcionamento interno dos par-
tidos politicos - funcao anteriormente desempenhada
unicamente por agéncias estatais. Além disso, o
movimento esté a forcar a mudanca através de uma
melhor aplicagio das leis e regulamentos existentes,
da reforma institucional e de mais transparéncia e con-
trolo.

Iniciativas como estas levaram a programacio

orgamental participada - participagao puiblica mais

CAIXA 3.13

Tecnologia e o poder da governagao electrénica

Da Asia 2 Europa, 2 América Latina e a Africa,
0s governos estao a adoptar maneiras mais ino-
vadoras de interagir com os cidadaos, adaptando
muitas préticas do comércio electrénico. Seja a
lista de e-mail do primeiro-ministro do Japao,
com 2 milhdes de subscritores, ou as consultas
em linha patrocinadas pelo governo na Europa
e na Australia, a Internet estd a encorajar um en-
volvimento mais directo do cidaddo com os repre-
sentantes eleitos.

As vantagens da governacao electrénica para
a prestacao de servico publico também comegou
a estender-se a paises em desenvolvimento. No es-
tado indiano de Karnataka, os agricultores podem
descarregar resultados agricolas e informagao
relacionada, a partir dos quiosques de informacao
do RTC (Resultados de Propriedade, Arrenda-
mento e Cultura) mais préximos. Nos Emiratos
Arabes Unidos, o Projecto de Tribunais do Dubai
criou um sistema em linha completo para seguir
e acompanhar processos em tribunal, desde a
abertura do processo a decisao final. No Chile,
um projecto de governo electrénico permite que
0s pobres se inscrevam em linha para cupdes de
alojamento e subsidios - evitando o tempo, o
custo e a burocracia da inscricao em pessoa nos
escritérios do Ministério da Habitagao, local-
izado apenas nas principais cidades.

A Internet também melhorou a transparéncia
e denunciou a corrupgao em departamentos gover-
namentais. Estao a proliferar sitios anti-corrupcio
na Web, dentro e fora do governo, inspirados em
trabalhos como o Respondanet da América Latina
(www.respondanet.com), que liga técnicos, fun-
ciondrios publicos e cidadaos preocupados com o
uso adequado de fundos piblicos.

Esperando-se que os 500 milhdes de actuais
utilizadores da Internet crescam para aproxi-
madamente mil milhdes, até 2003, os governos de-
viam expandir a governagao electrénica em
beneficio de todos os cidaddos - pelo menos
onde o tempo e o financiamento necessdrios nao
sd0 proibitivos.

e Anunciar todas as reunides ptiblicas em linha,
de maneira sistematica e fidedigna.

e Usar formuldrios de comentdrios, inquéritos
em linha e grupos-alvo para obter os meios
necessarios para um verdadeiro governo elec-
trénico. Na Africa do Sul, os cidaddos podem
analisar propostas politicas em linha e fazer co-
mentdrios, mesmo antes de uma questao de
politica chegar a fase de Documento Verde e de
projecto de lei.

e Manter consultas governo-cidadao em linha.
Para terem verdadeiro impacte na decisao politica,
essas consultas deviam ser altamente estruturadas.

Fonte: UNPAN 2002; Nua Publish 2002; Clift 2002; Working Group on E-Government in the Developing World 2002.

sistemdtica e institucionalizada na preparacao de
or¢amentos. Em 1989, Porto Alegre, no Brasil, in-
troduziu um processo que permite aos cidadios par-
ticipar na preparacao dos or¢amentos municipais. Nos
seus primeiros sete anos, o processo resultou em
notaveis ganhos de desenvolvimento humano para os
pobres: a percentagem de familias com acesso a
servicos de agua subiu de 80% para 98%, a parte das
pessoas com acesso a instalagoes de esgotos saltou de
46% para 85% e o ntimero de criancas matriculadas
na escola publica duplicou.®® Esta abordagem foi
retomada em cerca de 100 outras municipalidades do
Brasil. Além disso, mais de 40 paises usaram a pro-
gramacao orcamental participada para promover
despesa piblica sensivel ao género (caixa 3.12).

A programacio orcamental participada mostra
que até o véu da complexidade técnica que tem pro-
tegido os orgamentos do questionamento publico
pode ser levantado, uma vez que grupos de cidadaos
tenham tempo, capacidade e acesso 2 informagao.

Estas novas formas de participacao popular - desde

APROFUNDAR A DEMOCRACIA ATACANDO OS DEFICES DEMOCRATICOS



CAIXA 3.14

Democracia participativa em funcionamento
- preparando a nova constituicao da Tailandia

Durante a elaboragao do projecto da nova cons-
tituicao da Tailandia, organizacdes da sociedade
civil insistiram e conseguiram que lhes fosse dada
a oportunidade de fazer propostas substantivas.
A Assembleia de Redacgao da Constituigdo era,
em si mesma, um Orgao participativo, com 99
membros - 76 representando as diferentes
provincias do pafs.

Organizagdes da sociedade civil fizeram
sugestdes a assembleia em duas ocasioes. Além
disso, 28 organizagdes activas em questoes de
democracia reuniram-se regularmente no princi-
pio de 1997, para formular projectos de resolugao
sobre a nova constitui¢ao. Outro conjunto de re-

comendagdes foi publicado conjuntamente pelas
principais redes de organizacdes nao governa-
mentais (ONG), organizagoes privadas, a Comis-
sio Coordenadora do Desenvolvimento Rural
(com 300 membros), as 28 organizagoes
democriticas, o Grupo da Reforma Politica e da
Sociedade Civil, a Rede Mulheres e Constituigao,
a Organizagdo do Trabalho da Tailindia e pelo
Férum Popular Regional para a Constituigao.
Estas iniciativas foram completadas por outras,
que alargaram o debate sobre a nova constituicao
através de campanhas nos meios de comunicacao
de massas e de audigdes publicas organizadas em
Banguecoque e em todas as provincias.

Fonte: UNDP 1999d.
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influenciar agendas através de protestos até aumen-
tar a cooperacao na tomada de decisao - estao a re-
forcar as institui¢oes democraticas. A governagao
electronica é outra avenida emergente para a par-
ticipagao das pessoas na politica, encorajando o
envolvimento mais directo do cidadao com os repre-
sentantes eleitos (caixa 3.13).

As exigéncias populares de maior responsabili-
dade ja nao param no estado ou nas fronteiras na-
cionais. Como se viu no capitulo 5, a integracao
econdmica global refor¢ou o poder e a influéncia de
actores globais - organizacdes intergovernamentais
como o Banco Mundial, o Fundo Monetério Inter-
nacional, a Organizacdo Mundial do Comércio e as
empresas mundiais. Estas instituicoes mundiais e as
suas regras governam importantes aspectos das politi-
cas economicas nacionais e tém enormes impactes na
vida das pessoas - criando um hiato global-nacional
na participagio e na responsabilidade democratica.

Estao a funcionar redes mundiais da sociedade
civil para compensar esses hiatos, com éxito diferente.
Estao a ser ajudadas nos seus esforcos pela Internet,
que torna possivel criar redes formais de organiza-
¢oes nao governamentais (ONG), bem como redes
muito mais livres de individuos e organizagdes que
podem mobilizar accao colectiva. Por exemplo, uma
campanha da Rede de Acgao da Floresta Tropical e
do Greenpeace levou a Home Depot, o maior reta-
lhista de madeira do mundo, a deixar de comprar
madeira de florestas em perigo e de fornecedores que
se envolvessem em abates insustentdveis. A carac-
teristica fundamental desta iniciativa foi a mobiliza-

cao de centenas de organizacoes ambientais e grupos
populares.®!

Abundam accoes dessas. Se nao fosse a Internet,
essas organizacoes e grupos populares teriam ficado
isolados, envolvidos em esforcos dispersos. O Capi-
tulo 5 discute mais pormenorizadamente como essa
acgao publica mundial se tornou uma verdadeira
forga na governacao mundial, fiscalizando as em-
presas, governos e organizagoes intergovernamentais
e conseguindo grandes progressos para o desen-
volvimento humano.

Esses esforcos auténomos sao bastante prom-
etedores, porque proporcionam um canal mais di-
recto de responsabilizacao - desafiando as limitacoes
convencionais da acgao social, que tipicamente exige
passar por instituicdes estabelecidas de responsabi-
lizagao. Mas, esse desprezo pela convengao também
levanta questdes dificeis para a responsabilizacao e
a governacao democratica. Em particular, a capaci-
dade dessas redes mundiais infligirem grandes e ime-
diatos custos a reputacao dos actores publicos e
privados tende a funcionar contra a no¢ao do
processo devido. Os critérios de ponderagao da in-
formacao sao normalmente vagos e sujeitos a altera-
coes sem aviso prévio, e o alcance da informagao
incorrecta maliciosa é enorme.

Estas e outras preocupagdes com as fungdes e res-
ponsabilidades mais correctas dos actores da so-
ciedade civil criaram a exigéncia de que esses grupos
sejam publicamente mais responséveis pelas suas ac-
tividades: uma exigéncia que muitos estao a tentar
satisfazer. As ONG etiopes adoptaram cédigos de
conduta para uma efectiva auto-regulacao. Os c6di-
gos salientam a importancia da transparéncia e da res-
ponsabilidade e a necessidade de assegurar que as
ONG sejam verdadeiramente representativas das
pessoas cuja vida afectam.

Expandir o espaco politico e social do empe-
nhamento social popular é fundamental para apro-
fundar a democracia e construir a governacio
democritica. As responsabilidades pela expansao
desse espaco sao tanto do estado, que tem que pro-
teger as liberdades civis e politicas, como dos mem-
bros da sociedade que se envolvem neste exercicio
e 0 animam. Na década passada, ©? paises assinaram
o Convénio Internacional sobre os Direitos Civis e
Politicos, aproximadamente o dobro dos que assi-
naram nos 25 anos anteriores. Mas, até Fevereiro de
2002, 39 paises ainda ndo tinham assinado.®® E se
garantir liberdades politicas e civis bdsicas é um
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primeiro passo crucial, muitos pafses restringem as
actividades dos sindicatos, das organizagdes profis-
sionais e das ONG. Nalguns paises, as ONG podem
ser proibidas por terem objectivos politicos. E como
foi assinalado, em muitos paises os meios de comu-
nicacdo estao limitadas na manifestacao de di-
vergéncias ou tém uma difusio inadequada.

Nio se pode dizer que o activismo civil tenha
falhado, apenas porque algumas ac¢oes nao levam a
mudanca. Algumas iniciativas estao condenadas a fa-
lhar, da mesma forma que todos os candidatos,
menos um, perderdo necessariamente uma eleicao.
O que é importante nas democracias € a disseminacao
da prética democritica, onde as pessoas podem ex-
primir os seus pontos de vista, influenciar decisdes
e controlar o desempenho em relagao aos compro-
missos — tanto nacionais como internacionais. A abor-
dagem tnica da Tailandia, na elaboracao do projecto
da sua constituicao é um exemplo deste tipo de
democracia participada (caixa 3.14).

APROFUNDAR A DEMOCRACIA
PARA O DESENVOLVIMENTO HUMANO

Reforcar a responsabilidade é fundamental para um
mais amplo processo de implantagao de valores, prati-
cas e principios democraticos em todos os aspectos
da sociedade - para construir democracias fortes,
duradouras e inclusivas, mais sensiveis e responsdveis
perante as pessoas comuns. Mas o hiato entre a aspi-
ragdo e a pratica democrdtica é grande, tanto nas
democracias antigas, como nas novas. A subrepre-
sentagdo cronica das mulheres, a negligéncia dos in-
teresses das minorias e o funcionalismo militar e civil
nao responsavel e nao transparente sao questoes co-
muns. A experiéncia notdvel da Costa Rica em matéria
de consultas publicas sobre o estado da democracia
¢ uma boa ilustracao disto (caixa 3.15).

Os défices democriticos podem significar uma
cidadania oca. As pessoas nao tém direitos inteira-
mente iguais, porque as constituicoes nao os garan-
tem, ou porque as institui¢des administrativas nao os
fazem cumprir. E quando ha um desfasamento entre
normas e direitos, os direitos nao sao respeitados -
como é frequentemente o caso da discriminagao das
mulheres.

Democratas realistas dizem que isso é de es-

perar da democracia representativa, que acima de

CAIXA 3.15

Costa Rica - cidadaos auditam a qualidade da democracia

A Auditoria dos Cidadaos sobre a Qualidade da
Democracia foi um processo sistematico de de-
liberagao e andlise publica realizado na Costa Rica,
em 1998-2001. Fez o levantamento da maneira
como a democracia funciona na vida quotidiana
para os cidadaos médios, identificando os pontos
em que a vida se aproxima mais das suas aspi-
ragoes democriticas - e aqueles em que h falhas.

O processo comegou por definir padroes
de avaliacao da qualidade da democracia - um
conjunto de aspiracoes democrticas partilhadas.
Um painel de proeminentes costa-riquenhos -
politicos, académicos, lideres empresariais e ou-
tros - foi constituido para esse fim, alargado com
inquéritos e consultas a grupos-alvo. Seguiu-se
uma pesquisa no terreno, envolvendo mais de 50
investigadores a recolherem testemunhos em-
piricos, que depois foram avaliados por painéis
de cidadaos, em fungdo dos padrdes e usando uma
metodologia objectiva.

A auditoria concluiu que as pessoas nao
avaliam a qualidade da democracia como um todo.
Em vez disso, usando a metafora do acidentado ter-
ritério da Costa Rica, salientaram contrastes gri-
tantes entre diferentes partes da vida democratica.
Entre os picos est4 a qualidade do sistema eleitoral
e a andlise constitucional das politicas ptiblicas.
Entre os vales estdo os governos locais. As regides
quentes s30 a falta de participacao dos cidaddos nas
organizagoes sociais e politicas e nas politicas pabli-
cas, as extensas praticas de clientelismo em pro-
gramas de politica social e 0 mau tratamento dos
cidadaos pelos burocratas.

Ao investigar as aspiragoes democraticas, a
auditoria proporcionou uma importante pers-

pectiva. Para os costa-riquenhos, a democracia é
mais do que um regime democrético. Embora as
eleicoes e a liberdade estejam no nicleo
democritico, a maioria das pessoas também acre-
dita que a democracia é uma maneira de exercer
poder politico na vida quotidiana. Por outras
palavras, a democracia é um regime politico que
exige um tipo particular de estado -~ um estado
que protege os direitos humanos, que assegura a
responsabilizago e as normas legais e que trata
as pessoas com justica e respeito. Os cidaddos
véem a democracia como uma maneira de orga-
nizar a sociedade, de modo que as pessoas nao
sofram desigualdades extremas que impegam o
exercicio da sua cidadania.

A auditoria também descobriu graves
diferengas subnacionais na qualidade da vida
democritica, sublinhando a importancia de
ultrapassar as abordagens convencionais es-
tado-nagao da democracia. Estas perspectivas
chamam de novo a aten¢do para a importancia
das desigualdades sociais e econdmicas e da
participagao politica.

A auditoria ja deixou a sua marca. A pro-
posta de reforma administrativa do governo in-
clui um capitulo sobre os direitos dos cidadaos,
baseado, largamente, nas conclusdes da audito-
ria sobre 0 mau tratamento generalizado pelos fun-
cionarios publicos. A auditoria também ajudou
cAmaras empresariais e sindicatos a lancar novas
trocas de impressoes sobre a questao fracturante
daliberdade de organizagio nas firmas privadas.
Além disso, a auditoria estd a inspirar outros
paises no sentido de realizarem exercicios seme-
lhantes.

Fonte: Vargas Cullell 2002; O'Donnell 1999; 2001; Proyecto Estado de la Nacién 2001.

tudo é um sistema de concorréncia politica e nao um
sistema destinado exclusivamente a dar poder aos
cidadaos, a gerar elevada ou directa participacao
nos assuntos governativos, ou a produzir justica
econdmica e social. E, certamente, a democratizagao
nao garante mais justica social do que crescimento
econémico, paz social, eficiéncia administrativa,
harmonia politica, mercados livres ou o fim da ideo-
logia. Mas, as instituicoes, praticas e ideais da demo-
cracia tém capacidade de por em causa a concentracao
de poder politico e evitar o aparecimento da tirania.
Assim, desempenham um papel crucial na construgao
duma governacio que seja tanto do povo como para
0 povo.

APROFUNDAR A DEMOCRACIA ATACANDO OS DEFICES DEMOCRATICOS



