Introducao a Ciéncia Politica:
Teoria, Instituicdes e Atores Politicos

Torico 1 Um olhar amplo sobre o Estado e
seus elementos constitutivos

A concretizagdo do Estado moderno é um processo histérico de longa duragdo, iniciado
fundamentalmente na Europa dos séculos XV e XVI, em meio as incipientes manifestagcdes
capitalistas que se espraiaram a todos os continentes nos séculos seguintes. Mesmo no
continente europeu, suas manifestagées concretas apresentaram profundas especificida-
des, mas o olhar do estudioso sobre essa diversidade, passada e atual, é capaz de perceber
alguns elementos recorrentes, presentes em todas as suas manifestacdes concretas: uma
base territorial e populacional que estabelece fronteiras geograficas, culturais e, com certa
frequéncia, linguisticas ao fendbmeno do Estado Nacional; o monopélio estatal quanto
ao uso da violéncia; uma funcdo de seguranca quanto as ameacas externas; um sistema
monetario e fiscal proprio; uma estrutura juridica propria e uma organizagao estatal buro-
cratica fundamentada na eficiéncia e impessoalidade, bem como na ocupacao dos cargos
publicos baseada no mérito.

Todo edificio institucional do Estado ergue-se sobre o pressuposto de que ha trés elementos
presentes na estrutura de qualquer Estado: um territério geografico sobre o qual o Estado atua,
um povo que o deseja e o constroi, e o fundamento da obrigagao politica: a soberania.

Na definigao tradicional de soberania, para que cumpra sua fungdo de manter a ordem e,
assim, realizar o bem pblico, o Estado deve possuir, ostentar e utilizar a forca. Esta é essencial
num Estado, mas so constituira parte da soberania se for empregada de forma legitima, ou seja,
para assegurar o bem publico. Além disso, os governantes devem ter competéncia, capaci-
dade, para realizar suas fun¢des. Entdo, competéncia do governo, busca da beneficéncia e
forca utilizada de forma legitima sdo condicGes essenciais a um Estado; é o que assegura ao
poder de Estado a qualidade necessaria para ndo recorrer a nenhuma outra autoridade com
a finalidade de sustentar ou apoiar suas decisdes em prol do bem pblico. Essa qualidade do
poder de Estado € a soberania, que ndo é o poder de Estado, mas a qualidade desse poder em
ser supremo e definitivo no campo da realizagdo do bem publico.
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Ao final da Idade Média, a medida que os monarcas foram reunindo maior gama de
poderes exclusivos, essa ampliacdo de poderes entrou em conflito com o poder da Igreja
Catolica e dos senhores feudais. A exclusividade da autoridade de um ou outro poder no
mesmo territério, como elemento constitutivo da soberania, produziu conflitos que leva-
ram ao reconhecimento do poder soberano do monarca. Jean Bodin, em 1576, na obra
Os seis livros da reptablica, apresenta a soberania como um poder absoluto e perpétuo,
limitado apenas por leis naturais e divinas, acima da vontade humana. Sugere, portanto,
a origem suprema da soberania, encarnada em um individuo — o monarca -, ja que ele a
detém de forma absoluta e perpétua.

Mais tarde, Rousseau ira finalmente desvincular a soberania da figura de um monarca,
argumentando que ela emana do povo e, portanto, lhe pertence.

@ Isso nos leva ao segundo elemento constitutivo do Estado:

o povo. O termo populacgdo exprime um quantitativo numé-
rico, por vezes, conjunto de individuos em um determinado
territorio. O termo nagdo exprime um conjunto de pessoas (uma
certa populagdo) que se identificam em fungao de determinados
valores culturais, morais e interesses comuns. Enquanto numa
nacao as pessoas sentem-se unidas por esses valores e interes-
ses, 0 termo povo expressa o conjunto de individuos que vivem
\sob 0 mesmo ordenamento juridico de um Estado.

J

A populacido de um Estado é o povo, nessa concepcdo. E cada um dos individuos que
compdoem o povo é sujeito de direito diante do poder de Estado, uma vez que este devera
assegurar aquele a plenitude de seus direitos perante os demais individuos e perante a
propria agdo do Estado. O Estado é, entdo, constituido pela vontade de tais individuos,
que, reunidos na nogdo de povo, detém, conjuntamente, a soberania do Estado.

Mas a abrangéncia da agdo do Estado, em sua soberania, emana do povo e estende-se
até os contornos de um territério: o terceiro elemento constitutivo do Estado, a sua base
geografica, o patrimonio do seu povo. No espaco fisico delimitado pelo territério, impera
um Gnico poder soberano: ordens juridicas soberanas distintas ndo podem coexistir num
mesmo territorio, pois o territério se cindiria entre dois estados.

Territorio, povo e obrigacdo politica, trés elementos que dardo origem a uma infinidade de
arranjos institucionais, constituidos na forma de Estado, voltados a promover a felicidade das
pessoas e protegé-las dos demais individuos, bem como da propria agcdo dos governos.

Formas de governo e
Formas de Estado

A classificacdo aristotélica das formas de governo (monarquia, aristocracia e democracia),
seguidas de suas correspondentes formas degeneradas (tirania, oligarquia e demagogia),
cedeu espago a uma taxonomia mais sintética, decorrente das analises de Maquiavel, de
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maneira que, na Modernidade, duas formas concretas de governo perdu-
raram: a monarquia e a reptblica.

A monarquia é a forma de governo de onde se origina a maior parte dos
Estados atuais. Equivale a dizer que as formas institucionais de Estado sdo
construgoes decorrentes de realizagGes historicas, em que as pessoas, inte-
ragindo em relagoes de poder, erigem mecanismos de governo. Tais meca-
nismos, sustentados em formulagdes tedricas legitimadoras do exercicio
corrente do poder, vao criando as instituicdes que comporao a legalidade
formal e real do Estado em cada formacao social concreta, ou seja, em cada sociedade.

As formas de governo, como sintese conceitual do exercicio do poder do Estado ou
como exercicio concreto do poder legitimo para obrigar todos com vistas ao bem pablico,
assumem formas variadas em sociedades distintas, mas guardam certas linhas organizati-
vas gerais, que sdo correntemente tratadas como formas de governo monarquico e formas
de governo republicano.

A emergéncia do capitalismo, as profundas transformagdes sociais que produziu ja na sua
origem e seus consequentes conflitos sociais produziram efeitos profundos nas estruturas poli-
ticas vigentes na Europa, enfraquecendo crescentemente as monarquias absolutistas, dando
origem a formas constitucionais de monarquias em que o monarca se submete a leis anterior-
mente formuladas. Arabia Saudita, Espanha, Jamaica, Nova Zelandia, Reino Unido e Suécia
sdo Estados com forma monarquica de governo. Na Arabia Saudita, o chefe de Estado e o
chefe de governo sdao o mesmo monarca. Nos demais, denominados monarquias parlamenta-
ristas, 0 monarca € o chefe de Estado e um primeiro ministro é o chefe de governo.

Nas monarquias, a chefia de Estado apresenta certas caracteristicas: o monarca se man-
tém no cargo vitaliciamente, a chefia é transferida de uma pessoa para outra por razdes
hereditarias, segundo uma ordem sucessoria, e suas decisdes sdo absolutas, ou seja, ndo
contestaveis. O carater constitucionalista da maior parte das monarquias atuais impoe
restricdes a capacidade decisoria, ja que é comum que as formas de governo monarqui-
cas tenham também adotado sistemas de governo parlamentaristas, o que explica que o
monarca seja chefe de Estado, mas nao chefe de governo.

O desenvolvimento dos Estados modernos levou a transformagdo de muitos Estados
monarquicos absolutistas em constitucionalistas, mas também a Estados cuja forma de
governo é republicana.

Nas reptblicas, o povo exerce o poder. Em geral, foram consti-
tuidas a partir de um movimento politico e social de repulsa ao
exercicio centralizado do poder do Estado, procurando formas de
exercicio de poder em que a fonte de legitimidade deste, chamada
soberania, proviria da propria existéncia de um povo, e ndo de uma
ordem tradicional, hereditaria e, frequentemente, divina. No radi-
cal «res’, a origem da palavra alude ao significado ‘coisa’, ou seja,
governo é coisa publica, do povo.

Nas republicas, as fungées de chefe de Estado e chefe de governo podem ser exer-

cidas separadamente. A primeira pode ser exercida por um presidente e a segunda,
por um primeiro ministro, por exemplo, como é o caso da Franca. Mas também é muito
comum que chefe de governo e chefe de Estado sejam funcées exercidas por uma mesma
pessoa. Sistemas de governo presidencialistas sdo exemplos dessa situacdo. O Brasil,
com forma republicana de governo, retine, no presidente da RepUblica, ambas as chefias.
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Independentemente de como se desenvolveu o estatuto de a quem cabera, nas formas
republicanas, o exercicio das chefias de Estado e de governo, foi necessario que se desen-
volvessem mecanismos que delimitassem suas fun¢des, bem como o periodo do exercicio
do poder e a forma de se escolher os governantes. Diferentemente das formas exclusiva-
mente monarquicas de governo —ou melhor, dos regimes monarquicos absolutistas —, nas
republicanas os governantes:

1. tém seu poder limitado pelas leis e devem prestar contas a populagdo, de quem

emana o poder deles, dos seus atos e de suas realizagdes;

2. tém um prazo de mandato estabelecido por lei, geralmente um prazo fixo; e,

3. passam periodicamente por um processo de escolha, de carater eletivo ou legitima-

do por uma maioria parlamentar que foi eleita pelo voto do povo.

@ Tema também de grande importancia para a caracterizagao do Estado moderno é o da

forma pela qual o poder politico (e sua capacidade administrativa e legislativa) encontra-se

descentralizado ou centralizado. Conforme o grau de descentralizagdo politica existente, os
estados poderdo ser classificados em unitarios ou federados.

Quando todas as atribui¢cdes politicas de um Estado estdo concentradas num Gnico
poder central, a forma de Estado é denominada unitaria. Ainda que instancias locais ou
regionais detenham importantes funcdes administrativas nessa configuracdao, ha uma
instancia central que concentra a responsabilidade exclusiva pelo exercicio do poder e
pela elaboragado legislativa. A maior parte dos Estados contemporaneos apresenta essa
estrutura, como Franca e Italia.

0 E importante entender que a adogdo de um sistema unitario ndo pode se con-
fundir com um exercicio arbitrario do poder, situacdo em que o governo exerceria

o poder independentemente de quaisquer restricdes legais. A constituicdo unitaria é
uma construgao legal da estrutura do Estado em que a centralizagcdo do poder politico
numa instancia central ndo é impeditiva do exercicio da soberania popular nem reduz
a legitimidade propria da autoridade do governo. )

Nos Estados unitarios ha centralizagdo do exercicio e da elaboracao das leis, bem como
da responsabilidade pela execugado dos servicos publicos. Unidades territoriais regionais
ou locais ndo detém tais responsabilidades, ainda que cumpram fungées administrativas
de grande importancia para a execugao e controle dos servicos e ausculta da populagao
e suas reivindicacoes. Fazem-no em obediéncia estrita as determinagées emanadas das
instancias politicas centrais.

E claro que em tais configuragdes serdo necessarias criatividade e agi-
lidade politica e administrativa para atender e perceber os anseios das
instancias sociais e territoriais intermediarias ou locais, uma vez que as
estruturas de Estado sempre se dirigem ao bem publico. Entdo, sdo fatores
que exigem procedimentos institucionais estabelecidos para que se atinja
esse objetivo maior: pronta identificacdo e resolucdo de demandas locais
e regionais e transmissdo agil da execu¢do dos mandos centrais, com a
devida identificagdo de especificidades locais e regionais.
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Por outro lado, na forma de Estado federativo ha um reconhecimento da existéncia de
varios centros de poder ativos, que preservam sua autonomia para o exercicio de atribui-
¢oOes previamente pactuadas, e transferem a Unido a soberania sobre o territorio formado
pelo conjunto desses centros de poder.

A primeira Federacdo estabeleceu-se com a experiéncia norte-americana, quando em
1787 os treze estados, que haviam recentemente alcancado sua independéncia em rela-
¢ado a Coroa Britanica, decidiram pela constituicdo de uma Unido — os Estados Unidos da
América —, transferindo a ela a sua soberania e preservando graus elevados de autonomia
politica. Ao assim procederem, estabeleceram na Carta Constitucional a impossibilidade
de se separarem da Unido — isso distingue esse arranjo, Federacdo, de uma Confederacgao,
em que Estados independentes decidem, por meio de um tratado de direito internacional,
participar de uma associacdo, em todo caso, ndo permanente, para se atingir um determi-
nado objetivo comum — e o grau de autonomia dos Estados federados que vieram a cons-
tituir essa Federacdo. Sobre a prerrogativa dos Estados de desfazerem sua participagao
no pacto, diz Azambuja: “Na Confederacdo, cada Estado guarda o direito de secessao,
pode romper o pacto e retirar-se. No Estado federal ndo ha direito de secessao, a unido é
perpétua, e o Estado que se quisesse separar poderia ser legitimamente coagido pela forca
da Unido a permanecer” (2008 : 167).

No caso norte-americano, os Estados federados, constitutivos da Unido, mantiveram-se
como importantes centros de poder, atuando autonomamente nas relagées entre eles pro-
prios e segundo as atribuigoes estabelecidas na Carta que constituiu a Unido. Entre tais
atribuicoes, estavam as do exercicio do poder politico, de legislar e de julgar as leis, desde
que o fizessem sempre ressalvando e respeitando as atribuicdes proprias da Unido. Outra
caracteristica importante do Estado Federal é que os entes subnacionais que o constituem
participam da elaboracao das normas federais e da escolha dos governantes do Estado cen-
tral e demais instancias de poder, de tal maneira que as restricdes a seu poder, em relagdo
ao poder federal, € uma autorrestricdgo, uma limitagao que se autoinflige em nome da Unido.

Como se depreende, os Estados federados — aqueles que compéem uma federacao -
constituem centros de poder. Entdo, na Federacdo, a descentralizacdo do poder politico
significa uma reparticao de poderes entre um 6rgao central e as unidades subnacionais
que a constituem. Nos Estados Unidos da América, além da Unido, existem cinquenta
Estados federados, todos eles com plena autonomia politica, funcdes legislativa, judiciaria
e executiva, regidos por uma Constituicao Federal que reconhece a soberania do povo e a
decisao dos entes federados de permanecerem unidos sob essa ordenagao juridica.

Todos os Estados federais contemporaneos assumem uma semelhante configuragao juri-
dica. Entre eles, estdo: Alemanha, Argentina, Australia, Brasil, Canadéa, Estados Unidos da
América, india, México e Russia.

@ O estudo das formas organizacionais federativas vem se tornando crescentemente

importante, haja vista a tendéncia contemporanea de os Estados nacionais constituirem

blocos regionais econémicos, que tendem a evoluir para unides de Estados nacionais, a exem-
plo do processo de constru¢ao da Unido Europeia.

As vantagens preconizadas pelas diversas formas concretas de Estados federais, que
frequentemente recobrem extensos territorios, tornam-se fontes inestimaveis de experi-
éncias para as configuragdes futuras de estratégias de constituicao de novas e possiveis
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federacdes. Essa discussdo esta hoje presente em todos os continentes, envolvendo a par-
ticipagao de Estados nacionais em estagios e naturezas diferentes de integragao.

Seja em sua forma unitaria ou federada, expressdes dos mecanismos histéricos de
constituicdo de cada Estado, o valor a ser preservado é o do atendimento dos interes-
ses dos ‘demos’ — dos respectivos povos — em seu afa de cons-
truir mecanismos que assegurem eficacia as instituicdes do
Estado, mediante um funcionamento adequado dos governos,
em seu objetivo de promover o bem comum. Assim, a distri-
buicdo de poderes entre Estados federados e a constituicao de
Estados unitarios ou federais objetiva assegurar que os pode-
res estejam sob o controle do povo e que os governos sejam
contidos diante do possivel uso abusivo e, portanto, ilegitimo
dos poderes que angariaram mediante a respectiva forma de
chegada ao poder politico em um dado Estado.

Funcdes do Estado

Com o mesmo objetivo de conter e orientar adequadamente os poderes constituidos,
promovendo sua distribuicdo entre os diversos grupos e ideologias que se apresentam em
uma sociedade, decidiu-se pela identificacdo das fungées do Estado e sua distribuicao da
forma o mais pluralista possivel entre esses grupos e ideologias. Montesquieu (O espirito
da lei, 1748) foi o autor que sistematizou o entendimento da divisao dos poderes do Esta-
do em trés tipos de funcdes: as executivas, as legislativas e as judiciarias. De fato, o maior
objetivo a ser alcancado pela reparticao do poder em trés fungées ndo poderia ser o de
fracionar o poder do Estado, que expressa a propria soberania, sendo indivisivel e origina-
da no povo. O reconhecimento de funcdes distintas e a propositura de sua separagao em
mecanismos institucionais diferentes € uma providéncia para assegurar a manutencao e o
aprofundamento das liberdades individuais. E evidente que um governo, uma vez alcado
ao poder de Estado, que legislasse, executasse as leis e julgasse os litigios, reunidas essas
funcdes num Gnico centro de poder, seria um governo cuja contencao de uso abusivo do
poder, ou uso ndo voltado ao bem publico, estaria claramente prejudicada.

Mencionemos a preocupagdo dos federalistas — Madison, Hamilton e Jay — quanto a
esse aspecto:

Como base adequada para o exercicio independente e distinto dos diferen-
tes poderes de governo, que até certo ponto todos admitem ser essencial a
preservacado da liberdade, é evidente que cada poder deveria determinar-se
a si mesmo; consequentemente, deveria ser constituido de tal modo que seus
respectivos membros tivessem a menor ingeréncia possivel na designacao dos
membros dos outros. Para ser rigorosamente seguido, este principio exigiria
que todas as nomeagdes para as magistraturas supremas do executivo, legis-
lativo e judiciario fossem emanadas da mesma fonte de autoridade, o povo,
através de canais que ndo tivessem nenhuma comunicagao entre si. Talvez
tal modo de estruturar os varios poderes fosse menos dificil na pratica do que
pode parecer em projeto. (MADISON, 1993; 1788: p. 349)
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Mais adiante, continuam nessa argumentacao, formulando-a de uma maneira notavel:

A grande garantia contra uma concentracdo gradual dos varios poderes no
mesmo braco, porém, consiste em dar aos que administram cada poder os
meios constitucionais necessarios e 0s motivos pessoais para resistir aos abusos
dos outros. As medidas de defesa devem, neste caso como em todos os outros,
ser proporcionais ao perigo de ataque. A ambicado deve poder contra-atacar a
ambicado. O interesse do homem deve estar vinculado aos direitos constitucio-
nais do cargo. Talvez ndo seja lisonjeiro para a natureza humana considerar
que tais estratagemas poderiam ser necessarios para o controle dos abusos do
governo. Mas o que é o proprio governo, sendo a maior das criticas a natureza
humana? Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario governo algum. Se
os homens fossem governados por anjos, o governo ndo precisaria de contro-
les externos nem internos. Ao moldar um governo que deve ser exercido por
homens sobre homens, a grande dificuldade reside nisto: é preciso primeiro
capacitar o governo a controlar os governados; e em seguida obriga-lo a con-
trolar a si proprio. A dependéncia para com o povo é, sem davida, o controle
primordial sobre o governo, mas a experiéncia ensinou a humanidade que pre-
caugoes auxiliares sdo necessarias. (MADISON, 1993; 1788: p. 350)
Este esquema de suprir por interesses opostos e rivais a falta de melhores
motivos pode ser encontrado em todo o conjunto das atividades humanas,
tanto privadas como publicas. N6s o vemos particularmente exibido em todas
as distribuicdes subordinadas de poder, onde a meta constante é dividir e
organizar os varios cargos de forma tal que cada um possa exercer controle
sobre o outro — de tal modo que o interesse pessoal de cada individuo possa
ser uma sentinela dos direitos publicos. Estas invencdes da prudéncia nao
podem ser menos necessarias na distribuicdo dos poderes supremos do Esta-
do. (MADISON, 1993; 1788: p. 350)

Nao s6 as fungoes de Estado devem ser separadas; também entre essas funcoes deve
ser estabelecido um complexo sistema de ‘freios e contrapesos’ destinado a promover
o equilibrio de forgas politicas reunidas em torno de cada uma dessas fungdes. Dife-
rentemente de uma monarquia absolutista, em que quem legisla manda executar a lei e
frequentemente julga o seu emprego, em Estados com formas de governos monarquicas
ou republicanas, aquelas funcdes devem ser livres e independentes.

Nas democracias modernas, os trés poderes devem interferir uns nos outros, fazendo movi-
mentar o chamado sistema de freios e contrapesos, idealizado com a finalidade de moderar
a atuacao dos detentores do poder e assegurar os direitos. Numa expressao nada figurada,
essa triparticio promovera o proprio enfraquecimento do Estado diante do cidadao.

Na pratica, nas complexas sociedades contemporaneas, o que se vé
ndo sao poderes com atribuigées tdo nitidamente demarcadas, sendo
mais comum algum grau de compartilhamento de funcdes. Ou seja, os
trés poderes assumem nas sociedades concretas funcdes que a teoria da
separagao veria como uma sobreposicdo, mas que na verdade constituem
ampliacdo dos sistemas de freios e contrapesos, em que, em alguns casos,
por exemplo, a fungdo judiciaria, ao julgar um ato do Executivo, pro-
move uma interpretacdo da lei, gerando frequentemente uma alteracao
normativa. Ou ainda: as constituicdes, muito frequentemente, em nome
da agilidade da aplicagao da lei, conferem ao Executivo fungées legislati-
vas que posteriormente terdo de ser corroboradas pelas casas legislativas.
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A engenharia social que vem construindo — ao longo do tempo, segundo as experiéncias
reais das sociedades e sob influéncia das reflexdes tedricas a respeito dos sistemas poli-
ticos de governo — uma infinidade de formas concretas de Estado, formulou mecanismos
distintos para promover a reparticao do poder estatal e assegurar a efetividade dos direitos
dos cidadaos — individuos que, conforme Santos (2000), devem ao mesmo tempo alcan-
car seguranca, inclusive frente ao poderoso Estado, e atingir seu anseio de liberdade. Ao
mesmo tempo em que os individuos foram se tornando cidadaos, detentores de direitos
civis, politicos e sociais (MARSHALL, 1967), foram também construindo-se mecanismos
estatais de controle dos governos: as formas de governo, as formas de Estado, as funcdes
de Estado. Trataremos, em seguida, de outras providéncias formuladas com finalidades
semelhantes — os sistemas de governo, os sistemas de escolha dos governantes, deno-
minados sistemas eleitorais, e os mecanismos de representagdo politica. Esse complexo
institucional nos levara ao entendimento dos Estados contemporaneos e ao estagio Gltimo
de desenvolvimento ocidental, no que se refere a sistemas politicos: a democracia.
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