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RESUMO

O objeto desta dissertacdo € o clientelismo no sistema politico brasileiro, entendido
como um aspecto da cultura politica, ou seja, um conjunto de cédigos, simbolos e orientacdes
valorativas que norteiam a acdo dos atores sociais e politicos. No estudo de tal objeto,
tomamos como pressuposto a existéncia de uma conjugacdo entre o desenho institucional
democratico estabelecido pela constituicio de 1988 e a persisténcia das desigualdades
socioecondmicas, em suas complexas relacdes com a cultura politica. A metodologia utilizada
foi a de pesquisa documental. Inicialmente, buscamos definir o conceito de clientelismo,
mapeando a literatura pertinente. Em seguida, por meio de dados secunddrios (alguns
origindrios da etapa anterior), estabelecemos um didlogo critico entre as diferentes acepcoes
do conceito e sua posterior “operacionalizacdo” em pesquisas empiricas. Desse modo,
procuramos identificar e interpelar, criticamente, a propria literatura, confrontando duas
formas de interpretacdo do fenomeno. A primeira delas atribui um grau de persisténcia
inadmissivel aos aspectos inerentemente ‘‘clientelisticos” da cultura politica brasileira. A
segunda, centrada em algumas pesquisas dos novos espacos institucionais de participacdo
ampliada, tais como os Conselhos de Politicas e o Orcamento Participativo, adota, por vezes,
uma postura contraposta a primeira, ao atribuir a tais institui¢des a possibilidade de eliminar o
clientelismo. Conclui-se que ambas as perspectivas contém elementos importantes para
iluminar as diversas facetas do fendmeno do clientelismo no Brasil atual, sendo possivel
reduzir os excessos (pessimismo e otimismo) para conjugar as contribuicdes de cada uma e

produzir interpretacdes ampliadas e consistentes do problema.

Palavras-chave: Clientelismo, Cultura Politica, Desigualdades Socioecondmicas, Participacao

Politica.



ABSTRACT

The object of this dissertation is the clientelism in the Brazilian politician system,
understood as an aspect of the political culture, that is, a set of codes, symbols and “values
orientation” that guides the action of the social and political actors. In the study of such
object, we assume the existence of a “conjugation” between the democratic institutional
design established by the Constitution of 1988 and the persistence of socioeconomic
inequalities, in addition to the latter’s complex relations with the political culture. The
methodology used on this work was of documentary research. Initially, we seek to define the
concept of clientelism, mapping the pertinent literature. After that, by means of secondary
data (some originating from the previous stage), we establish a critical dialogue considering
the different meanings of the concept and their subsequent “operationalization” in empirical
research. In a critical way, we seek to identify and interpellate the literature, confronting two
alternative interpretations of the phenomenon. The first one attributes a degree of inadmissible
persistence to the inherently “clientelisticos” (clientelistic)” aspects of the Brazilian political
culture. The second one, centered in research of the new institutional spaces of extended
participation, such as the “Councils of Polices” and the “Participatory Budget”, adopts, at
times, a position opposed to the first one, attributing to such institutions the possibility to
eliminate clientelism. It is concluded that both perspectives contain important elements to
illuminate the several facets of the clientelism phenomenon in Brazil today, being possible to
reduce extremisms (pessimism and optimism) and conjugate the contributions of each one so

as to produce extended and consistent interpretations of the problem.

keywords: Clientelism, Political Culture, Socioeconomic inequalities, Political Participation.
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10

INTRODUCAO: A FOCALIZACAO DO TEMA

Um tema sempre relevante para a Ciéncia Politica é o modo como ocorrem as relagdes
entre Estado e Sociedade em cada sistema politico. Tais relacdes podem acontecer de forma
civica ou ndo. No ultimo caso, inserem-se relacdes tipificadas como clientelistas. Desta
maneira, antes de entrar diretamente nas questdes relativas ao modo como tem sido estudado
o clientelismo no sistema politico brasileiro, € importante ter em mente o contexto
sociopolitico mais amplo no qual se manifesta este fendbmeno. Tal concepcdo permite que
passemos primeiramente pelo tema da cultura politica para explicitar parte de suas complexas
relagdes com visdes relativas as desigualdades sociais que marcam a sociedade brasileira.

Com o intuito de configurar o debate sobre a conexdo entre cultura politica,
clientelismo e desigualdades sociais, comecaremos por problematizar o uso que tem sido feito
do conceito de excluidos, ou de exclusdo social. Presume-se que o reconhecimento da
existéncia destes grupos sociais passa a exigir uma postura politica de combate as causas dos
problemas que lhes diao origem. Ou seja, a propria nocdo de exclusdo social ja revela uma
abordagem da ordem social que leva a proposi¢do de mudancas politicas.

A politica brasileira é marcada por um paradoxo cujo reconhecimento torna-se
inevitdvel a partir da nova ordem constitucional de 1988. O sufrdgio se tornou universal, mas
uma parcela muito expressiva da sociedade esta alijada do mercado de trabalho formal. Deste
modo, vivemos sob o contraste da inclusd@o politica plena e da simultinea exclusdo
socioecondmica. Tal situacdo nos coloca a dificil tarefa de refletir sobre os impactos da

participa¢do politica de grupos que ‘“apenas votam”. Neste contexto, interessa-nos, mais
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especificamente, identificar as relagdes entre a desigualdade social e os contetidos da cultura
politica, da qual sdao derivados padrdes de comportamento politico e de avaliagdo sobre a
funcdo e eficécia das institui¢des politicas entre os governados.

Por um lado, a conjugacdo da universalizacdo do sufrdgio com a mobilizac¢do politica
de grupos sociais especificos pode ser vista como uma possibilidade de transformagao,
mesmo que lenta e gradual, da cultura politica brasileira. Enquanto sociedade moderna que é
a brasileira, acentua-se o processo de especializacdo da politica. Por outro lado, ndo resta
davida, como sustentam Santos(1985) e Sorj(2001), de que a sociedade brasileira € capitalista.
O nosso capitalismo, entretanto, nao foi e ainda nao é capaz de incorporar todos os setores da
populacdo. Persiste, portanto, uma questdo estrutural que mantém alijada do mercado de
trabalho formal uma parcela significativa da sociedade brasileira.

Tendo em vista que usualmente se afirma como caracteristica histérica do processo
politico brasileiro a cooptacdo pelo Estado dos diversos setores da sociedade, pode-se afirmar
que o clientelismo € uma das formas de incorpora¢do dos individuos e grupos sociais a
politica formal. No entanto, esta perspectiva de interpretacdo do clientelismo, segundo a
critica de D’Avila Filho(2000), obscurece o entendimento mais ampliado do fendmeno,
segundo o qual ele € visto como estratégia politica de setores da sociedade para alcancar suas
demandas.

Nesses termos, como se configuraria o fenomeno do clientelismo no pais, apds a
instauracao do sufrdgio universal e das mudangas institucionais introduzidas pela Constitui¢ao
Federal de 1988, como o Or¢amento Participativo e os Conselhos Setoriais, que exigem a
presenca dos governados em processos decisérios importantes para a coletividade? Em que

medida a ampliagdo da participagdo pode, de fato, transformar a cultura politica, mais
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especificamente o clientelismo, em contextos sociais que continuam caracterizados por taxas
tao elevadas de exclusao? Como a literatura pertinente, na Ciéncia Politica, tem tratado estas
duas questdes? Estas foram as questdes que orientaram a reflexdo proposta nesta dissertacao.

Esta situacdo paradoxal da sociedade brasileira: sua capacidade de incorporar
politicamente, mas ndo economicamente grandes massas populacionais, persiste nos dias
atuais. Da década de noventa do século passado até hoje, os sucessivos governos federais nao
foram capazes de mudar radicalmente este quadro. As politicas macro-econdmicas adotadas
nao foram capazes de criar os empregos e as formas de renda estdveis de que a populagdo
necessita.

O governo do Presidente Lula(2003-2006), em especial, tem estimulado a criagao de
postos de trabalho e formas de geracdo de renda, por meio da economia soliddria, por
exemplo, e ndo através de uma politica consistente de crescimento econdmico que seja capaz
de gerar o volume de emprego necessdrio a incorporac¢do de toda a PEA a economia formal.
Estes elementos explicitam as tensdes e contradi¢des do nosso “problema constitucional ndo
resolvido”, como sugere Reis(1990, p.23). A resolucdo dele, segundo o autor, passa pelo
amadurecimento e expansao do capitalismo brasileiro e pelo processo de maior mobilizacdo
politica da sociedade brasileira.

O governo federal atual tem mantido e ampliado programas de transferéncia de renda,
dando continuidade ao que fez o governo anterior. Em certa medida, trata-se da mesma opg¢ao
histérica de nossas elites pelas politicas compensatdrias. Estas podem criar novos canais para
as relacoes clientelisticas? Ou podem neutralizar esta estratégia seletiva de distribuicao de
bens sociais? As constricdes atuais de ordem econdmica indicam que as possibilidades de um

“Estado populista” parecem esgotadas. Nesse contexto politico modificado, as orientagdes
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politicas de governantes e governados adquirem novos conteidos, assumem nova
intencionalidade? Com estas questdes aproximamo-nos do tema da cultura politica.

Os estudos de cultura politica tiveram inicio com a publicacdo de um estudo
comparativo entre cinco paises, desenvolvido por Almond e Verba no inicio dos anos 1960,
publicado em 1963. Este estudo ja se tornou cldssico. Muitas criticas foram formuladas aos
autores, sobretudo no que se refere a concepc¢do de cultura homogénea e auto-referida que
adotaram como ponto de partida para a comparagdo. Suas conclusdes indicavam que os paises
de origem anglo-saxa tinham uma cultura que favorecia a democracia, ao contrario da cultura
de origem latina. A presengca de pesquisadores de diferentes procedéncias nacionais e
perspectivas, na coletinea seguinte, também organizada por Almond e Verba (1980), deixa
evidente a tentativa de lidar com a limitacdo criticada no primeiro estudo. Neste sentido, o
segundo volume traz contribui¢cdes importantes, tais como a de Pateman, Almond e Lijphart,
que propdem atualizagdes ao modelo e as discussdes suscitadas pelo primeiro livro.

Os estudos mais recentes de cultura politica t€m objetivos distintos dos que
prevaleceram nesse momento origindrio. As andlises contemporaneas t€ém buscado entender e
explicar o papel das diferentes dindmicas culturais no processo de legitima¢ao de democracias
recentes, em especial nos paises periféricos. No caso brasileiro, particularmente, destaca-se
um consenso entre os estudiosos do tema acerca da auséncia de uma cultura politica
democritica, efetivamente enraizada no pais. Predominaria entre nds, segundo estes analistas
(FEDOZZI, 2000, p.51; CARVALHO, Maria, 2003, p.298), um déficit democréatico, que nao
deveria ser ignorado nas avaliacdes sobre a possibilidade da persisténcia das instituicoes
democraticas recentemente implantadas. Problema adicional, no Brasil, € a expressiva

desigualdade social que caracteriza nossa sociedade, aspecto que serve para que todos 0s
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estudiosos do tema ressaltem o desafio de reduzi-la de modo eficaz. Provavelmente, a
capacidade de realizar esta tarefa terd efeitos sobre o processo de legitimagcdo das novas
democracias. Aqui se colocaria um problema tedrico, proposto por Carvalho(Maria, 2003): o
comportamento politico de individuos pobres que se associam decorre de cédlculo ou de
valores modificados no plano de sua cultura politica? A autora demonstra que hé explicagcdes
a partir destas duas perspectivas na teoria social, que partem de dois diferentes modos de
conceber o agente e a acao social.

O conceito de cultura politica teve grande aceitacdo nas ciéncias sociais, a partir da
década de noventa do século vinte (ALVAREZ, DAGNINO e ESCOBAR, 2000, p.38). Estes
autores baseiam-se em estudos sobre os movimentos sociais para destacar que o fundamento
de suas préticas politicas estd em condicdes culturais da vida social. Estes movimentos
tornam-se atores politicos que lutam por reconhecimento de posi¢des e direitos sociais. Em tal
perspectiva, suas orientacdes denotam conteidos eminentemente politicos da acdo social. Os

autores utilizam a expressao “politica cultural” para destacar o

laco constitutivo entre cultura e politica, e a redefinicdo de politica que esta visdo
implica. Esse laco constitutivo significa que a cultura entendida como concepcao de
mundo, como conjunto de significados que integram praticas sociais, ndo pode ser
entendida adequadamente sem a consideracdo das relacdes de poder embutidas
nessas prdticas. Por outro lado, a compreensdo da configuracdo das relagdes de
poder ndo € possivel sem o reconhecimento de seu cardter “cultural” ativo, na
medida em que expressam, produzem e comunicam significados “(DAGNINO,
2000, p.85)

Se, no primeiro momento, parte-se do sistema politico para chegar a cultura como uma
varidvel explicativa importante, no segundo momento, parte-se da cultura para chegar a

dimensao politica da mesma. Os pesquisadores que primeiro utilizaram a nog¢do de cultura
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politica podem ser localizados no campo de tradi¢do tedrica que enfatiza o Estado para
entender os fendomenos politicos. Mas, atualmente, ao estudar a dinamica da politica no Brasil,
sdo tedricos que centram sua atencdo nos processos politicos no ambito da sociedade que
recorrem com mais freqiiéncia ao conceito. Este debate tem levado ao reconhecimento da
importancia de se analisar as formas de expressao da participacao politica.

Souza Santos (2002), por exemplo, menciona uma tensao entre duas concepg¢des da
democracia: a participativa € a representativa. A primeira ressalta prioritariamente a
participacdo politica da sociedade, enquanto a segunda prioriza o Estado como objeto de
estudo. Avritzer e Wampler (2004, p.2), por sua vez, contrapdem, no ambito dos debates da
teoria democratica, as teorias do institucionalismo as teorias da sociedade civil.

Tal contraposi¢do marca de forma significativa toda a histéria do pensamento social e
politico brasileiro. Como afirma Reis(1990, p.18), Nestor Duarte e Oliveira Vianna teriam
ressaltado a autonomia dos nucleos privados sobre o Estado desde os primdrdios de nossa
formacdo. Raymundo Faoro, ao contrario, entendia que o aparelho de Estado brasileiro, com
suas raizes patrimoniais ibéricas, teria o protagonismo da acdo sobre a nossa estrutura social.
Schwartzman (1970) também pode ser mencionado como adepto da segunda posi¢do, embora
enfatize que esta caracteristica decorre do predominio das elites tradicionais no controle do
poder politico na esfera nacional. Caso as elites paulistas fossem dominantes nesta esfera, a
situacdo seria diferente. Prevaleceria o principio da representacdo de interesses € ndo o da
cooptacdo seletiva de grupos sociais a esfera do poder e na distribuic@o dos bens sociais.

José Murilo de Carvalho(2003)' também afirma que parte significativa da histéria de
nosso pensamento politico € marcada pela confrontacdo Estado e sociedade, seja por meio de

um elogio ao primeiro e uma depreciacio da segunda ou vice-versa’.

! Notas de uma palestra realizada no 27° encontro anual da ANPOCS, em Caxambu, no ano de 2003.
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Ressaltamos este debate porque partimos do principio, seguindo Schwartzman(1970,
p.1), de que “[a] andlise das relacdes entre Estado e sociedade é ndo somente importante, mas
constitui a propria caracterizacdo da ciéncia politica como disciplina”. Nestes termos, o
clientelismo apresenta-se como uma forma especifica de interacao entre ambos.

Autores diversos (PUTNAM, 1996; AVRITZER e WAMPLER, 2004;
HOUTZAGER, LAVALLE e ACHARYA, 2004) ttm demonstrado a importancia de se
conectar estas duas dimensdes de entendimento da politica que se contrapdem teoricamente.
Os tltimos, especialmente, enfatizam a importancia de se criarem instituicdes participativas
que funcionem junto com as representativas ja existentes. Nesta perspectiva, o que se pretende
debater e criar atualmente, é a possibilidade de aprofundar a participagdo concomitantemente
ao aperfeicoamento da representacdo. Neste contexto, o Brasil pode ser mencionado como um
caso exemplar na atualidade, uma vez que tem pautado a construcdo de politicas publicas a
partir das chamadas instituicoes hibridas, que sdo “instituicdes mistas, formadas em parte por
representantes do Estado, em parte por representantes da sociedade civil, com poderes
consultivos e/ou deliberativos, que reinem, a um s tempo, elementos de democracia
representativa e da democracia direta”’(AVRITZER apud AZEVEDO e ANASTASIA, 2002,
p-82).

Tendo em vista que a varidvel confianca interpessoal € destacada por diversos autores
(Putnam, James Coleman, Almond e Verba, Fukuyama apud Inglehart,2002, p.145) como
essencial para a constru¢do das estruturas sociais de que depende a democracia, pode-se
afirmar que esses espagos de participacdo ampliada interferem nesta varidvel e sdo por ela
influenciadas. Putnam afirma que, em paises com uma tradicio de poder altamente

centralizado, burocratizado, com sociedades muito hierarquizadas, a confianga interpessoal

* Viana(1999, p.189), neste particular, ressalta que hi em comum entre diversas interpretacdes weberianas sobre
o Brasil, uma visdo negativa do papel do Estado na formagfo da sociedade contemporanea.
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ndo € elevada, ao passo que organizagdes locais, controladas horizontalmente, fortalecem este
sentimento. As sociedades historicamente marcadas pela presenca predominante do
catolicismo tendem a ser um exemplo da primeira situa¢do, ao passo que as protestantes
caracterizam o segundo caso. Neste sentido, experi€éncias de poder mais horizontalizadas
podem ter impactos significativos na cultura politica brasileira.

Em estudos sobre experimentos participativos aparece a reflexdo sobre o clientelismo.
A producao bibliogréfica sobre o clientelismo na sociedade brasileira é extensa e aborda tanto
a democracia representativa, quanto a democracia participativa. Ha, entretanto, poucos
estudos empiricos sistemdticos, especialmente em relagdo a segunda, que identificam a
natureza do fendmeno, razdo pela qual enfatizamos em nossa pesquisa esta dimensao do
problema. Embora tenhamos que enfrentar a dificuldade de avaliar uma literatura ainda
escassa, conseguimos identificar teses de doutoramento, assim como livros e artigos
derivados de pesquisas sobre os processos de mobilizacdo e participacdo politica no Brasil
contemporaneo que contribuem de modo relevante para esta reflexdo. Deste modo, € possivel
utilizar estes esfor¢os de entendimento da politica brasileira recente com o intuito de produzir
uma andlise mais sistematizada do clientelismo nos espagos institucionais de participagao
ampliada.

No Brasil, desde os anos 1970, conforme indica a literatura (AVRITZER, 2002, p.84;
AVRITZER e WAMPLER, 2004, DOIMO, 1996, LAMOUNIER e SOUZA, 1991, p.85),
houve um aumento significativo do nimero de movimentos sociais e organizacdes da
sociedade civil. Uma questdo pertinente que se coloca para a interpretacdo da politica no
Brasil refere-se ao efeito desta mudanca para a democracia recentemente estabelecida em

nosso pais. O aumento da participacdo indica necessariamente mais democracia? Que
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implicacdes a ampliacdo do associativismo pode ter na dindmica da politica, considerando-se
tanto o comportamento politico dos atores, quanto a relagao entre o poder publico e os atores
sociais?

Com o intuito de responder tais questdes, encontramos em Carvalho (Maria, 2003)
observacdes muito relevantes. Primeiramente, a autora afirma que ainda estd por ser avaliado
o efeito da extensdo da participacdo politica a todos os cidaddos. Quanto ao fendomeno da
“inquietude” das massas que se mobilizam em torno de reivindicag¢des especificas, afirma que
a maior parte delas estd organizada em torno de objetivos ligados a obtencdo de bens
materiais’. Deste modo, antes de assumir sem criticas a posi¢do de que mais participacdo
implica mais democracia, é necessario refletir sobre o fator que mobiliza a acdo dos grupos
organizados. No caso brasileiro, devemos analisar o ambiente de interacao politica em que se
desenrolam tais manifestagdes. O espaco piblico que deveria ser o local do reconhecimento
legitimo destas demandas é exatamente o 16cus que ndo se estende aos “indignos”, “isto €, aos
seres que se reproduzem a margem das dinamicas propiciadoras de reconhecimento social”
(CARVALHO, Maria, 2003, p.321).

Este ponto € enfatizado por Sales, quando afirma que "(...) a pobreza do brasileiro nao
¢ um estado que tem a ver apenas com suas condicdes econdmicas. Ela tem a ver igualmente
com sua condicdo de submissdo politica e social” (1994, p.34). A partir desta visao,

retornamos ao problema tedrico colocado por Carvalho (Maria, 2003), que pode ser assim

configurado: o esfor¢o de mobilizagdo de grupos, sejam quais forem as questdes em torno das

* E possivel distinguir os movimentos sociais que se organizam para a obtencdo de bens negocidveis, como as
condicdes de habita¢do, pavimentagdo de ruas, condi¢cdes de transporte, dentre outros; € os movimentos sociais
que se organizam em torno de valores ou principios, tais como os movimentos ambientalistas, de género, contra
a discriminagdo racial e os pacifistas, dentre outros. Cardoso( apud Doimo, 1996) se questiona sobre a
possibilidade de construcdo de uma unidade para o primeiro grupo, em torno da identidade dos excluidos. A
autora demonstra a impossibilidade desta agregacdo na medida em que eles competem por recursos publicos
escassos € além disto, a prépria especializacido do sistema politico em diversas secretarias e 6rgdo publicos os
conduz a uma agdo fragmentada.
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quais estejam organizados, pode ser orientado pelo cdlculo, mas a visdo de Sales(1994)
também indica a relevancia dos valores.

Avancando na exploragdo analitica da influéncia da cultura politica nas relagdes
politicas, Carvalho (Maria, 2003, p.318-9) destaca o papel da constituicio de novas
identidades coletivas nos processos de democratizacdo tardia. O ponto a destacar aqui é o
seguinte: mais do que a construc¢do da legitimidade de institui¢des que sejam capazes de dar
respostas efetivas aos problemas dos governados, estd em jogo, em novas democracias, a
emergéncia de novas identidades coletivas que mobilizam parte significativa da populagdo em
torno de nova agenda de questdes de identidade social que constituam idéias e valores que
orientem a acao coletiva.

Sales (1994) afirma que, no Brasil, persiste o que denominou de cultura politica do
mando/subserviéncia. Suas origens se encontram no tipo de formacdo socioecondmica que
constituiu inicialmente a sociedade brasileira. Sob a condi¢cdo do dominio territorial do
senhor, restava aos agregados das grandes propriedades submeter-se ao mando como
condicdo de adquirir pelo menos os direitos civis bdsicos que lhes assegurariam a
continuidade da vida. Por este motivo, Sales (1994) utiliza o termo cidadania concedida para
caracterizar este modo peculiar com que os direitos se estabeleceram no Brasil. Estes
primérdios de nossa formagdo ainda tém expressdes nos dias atuais, como fica evidente na
persisténcia da cultura politica do mando/subserviéncia em determinadas regides do pais e em
determinadas esferas de relagdes sociais. Tais caracteristicas se configuram como o revés das
concepcdes modernas de cidadania, que se caracterizam pelo reconhecimento do sujeito de
direitos. O cidaddo moderno € portador de um conjunto de direitos que lhe asseguram o

pertencimento aos beneficios da vida em sociedade, comecando pelos direitos civis e
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politicos, chegando aos sociais, que fundamentam a “igualdade de oportunidades”.

Mas, ndo ha apenas continuidade. Lopes (1994) critica a posi¢do de Sales (1994)
exatamente por enfatizar apenas os tracos de nossa cultura politica que permaneceram ao
longo dos anos. Esse autor sustenta o argumento de que a emergéncia do trabalho livre na
regido centro-sul do pais mudou substantivamente o quadro patriarcal tipico do que chamou
de sociedade arcaica. A cultura de produgdo do café que se expandia para o oeste brasileiro, ja
em meados do século XIX, contava com o trabalho de imigrantes e nao de escravos. Este seria
o fato marcante no que se refere a transformagdo da cultura do favor, na medida em que
emergiu nesta regido o tipo brasileiro de trabalhador livre. Tal situacdo foi diferente no
nordeste onde se pode encontrar com mais probabilidade a persisténcia da cultura descrita por
Sales.

Outro ponto importante destacado por Lopes (1994) é o fato de que, quando
predominavam, as relacoes de mando\subserviéncia penetravam amplas camadas da
sociedade, bem além das chamadas classes pobres. Esta observacdo deve ser ressaltada
porque os tempos recentes fornecem evidéncias da emergéncia de uma "nova pobreza", que
comeca a somar-se a exclusdo social secular, sendo fruto do processo da desindustrializagao
de certas regides e até mesmo de paises. Este novo contexto provavelmente condiciona os
novos valores e comportamentos destas novas camadas pobres, podendo ter reflexos na
organizacdo politica da sociedade, tal como aconteceu com os chamados novos movimentos
sociais. Mas, ainda nao estd clara a direcao que tais mudancas podem tomar e que impacto
terdo na ordem social ja configurada pelas instituicdes do Estado Social.

Telles (1994) critica a perspectiva adotada por Sales (1994) de identificar em nossas

origens o fundamento de nossa “maldi¢do” (TELLES, 1994, p.46). O latifindio, o
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patriarcalismo, as raizes ibéricas seriam as origens de problemas persistentes até 0s nossos
dias. Mas, resta problematizar esta persisténcia. O conceito de cidadania concedida, tal como
formulado por Sales (1994), dificulta esta problematiza¢do, na medida em que sugere uma
simetria entre direitos, assegurados pelo mando, e prote¢do. Acontece que esta logica € o
avesso da moderna relagdo de concessdo de direitos, que se edifica por meio do
reconhecimento do estatuto de sujeito ao seu portador. O subserviente numa relagdo de
mando, ao contrario, ndo € sujeito. Torna-se necessario avaliar em que medida e por meio de
quais processos os brasileiros tornam-se sujeitos politicos e sociais efetivos.

Oliveira (1997), por sua vez, problematiza a prépria forma como estd sendo utilizado o
conceito de excluidos pelas pesquisas na area das ciéncias sociais. A primeira consideracao se
refere ao fato de a problemadtica da exclusdo social ndo ser uma exclusividade de paises
periféricos, uma vez que ja atinge os paises ricos ha um bom tempo. O largo uso que tem
sido feito do conceito estd fazendo com que se incluam nesta categoria grupos geralmente
considerados minoritdrios, seja por critérios étnicos, comportamentais ou outros. Oliveira
(1997, p.50) destaca a necessidade de que se continue a denominar estes grupos como
minorias e que se reserve o termo excluido a categorias sociais identificadas por padrdes de
insercdo social e de consumo, tais como os “moradores” de rua, os desempregados das
favelas, os delinqiientes, os catadores de lixo, etc.

Segundo Oliveira, o traco que mais imprime forca e sentido a prépria idéia de
exclusdo

tem a ver com o fato de que sobre ele [excluido] se abate um estigma, cuja
conseqiiéncia mais dramdtica seria a sua expulsdo da prépria ‘érbita da
humanidade’, isso na medida em que os excluidos, levando muitas vezes uma vida
considerada subumana em relacao aos padrdes normais de sociabilidade, ‘passam a
ser percebidos como individuos socialmente ameacantes e, por isso mesmo,
passiveis de serem eliminados(OLIVEIRA, 1997, p.51).
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Este ponto € crucial para a andlise do tema em questdo, pois o processo de exterminio de
determinados grupos, como foi o caso da chacina da Candelaria, no Rio de Janeiro, demonstra
que “comec¢a a tomar forma na sociedade brasileira um processo de exterminio de seus
‘excedentes’, jA ndo assimildveis pelos processos tradicionais de trabalho e socializa¢dao”
(OLIVEIRA, 1997, p.60). Neste sentido, segundo o autor, o conceito de excluidos cumpre a
funcdo ética e politica de nos interpelar sobre a natureza da polis que estamos construindo.

Questao importante a ser destacada diante desta forma de interpretacdo da sociedade
brasileira € o0 modo como se dd o processo de legitimag¢do de uma nova ordem institucional
que se depara com problemas desta magnitude. Além dos problemas ‘“convencionais” de
conseguir a adesdo dos grupos sociais as novas regras instituidas, coloca-se o desafio politico
de se oferecer solucdes rapidas para problemas estruturais. E clara a vinculacdo entre as
limitagcdes de nosso capitalismo e o contingente populacional destituido de condicdes
materiais minimamente necessdrias para a ado¢do de formas mesmo modestas de realizagao
da sociedade de consumo.

Vale destacar o papel que tem sido atribuido, na produgdo tedrica sobre as
democracias recentes, aos fatores ligados ao temas da cultura politica e seus efeitos para a
persisténcia de tais regimes. Esta questao tem sido tratada tanto pelo prisma das abordagens
mais culturalistas, que seguem uma linha mais préoxima a proposta por Almond e Verba(1963)
e pela sociologia convencional, quanto por meio da abordagem racionalista, que enfatiza as
razdes circunstanciais que informam a orientagao dos atores politicos. O que estd em questao,
em ambas as perspectivas analiticas, sdo conceitos e paradigmas que determinam "suas
respectivas formas de conceber o ator social e a acdo social, individual e coletiva”

(CARVALHO, Maria, 2003, p.304).
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"O fato é que em todos esses esforcos tedricos fica evidente que o argumento
socioldgico sobre a institucionalizacdo democritica ndo se esgota na consideracdo do
funcionamento do regime; ele prevé condicdes adicionais que extrapolam a defini¢do restrita
de democracia" (O'DONNELL apud CARVALHO, Maria, 2002, p.307) Este ponto ¢é
relevante, sobretudo em democracias recentes em que o problema da legitimag¢do da nova
ordem é uma construcdo fundamental a continuidade do regime. Deste modo, é inegédvel o
papel a ser cumprido por varidveis culturais, como tem sido enfatizado pelas abordagens
socioldgicas, que buscam os "condicionantes" deste processo de legitimacao na comunalidade
de valores dos grupos politicos que podem levar a formagao de consensos e, de modo mais
amplo, nas chamadas “condic¢des sociais” da democracia.

Lipjardt (2003), no livro Modelos de Democracia, trata do tema da cultura politica e
suas interacdes com a estrutura politica. Afirma que paises da América Latina e Africa seriam
marcados "por tradi¢cdes de forte orientacdo consensual", o que é visto com otimismo pelo
autor, uma vez que poderia favorecer o amadurecimento de estruturas politicas consensuais
nestes paises. Lipjardt (2003, p.344-346) destaca a opinidao de alguns intelectuais africanos e
latino-americanos sobre a presenga de uma tradicdo consensual mais expressiva, em seus
paises, do que a majoritaria. Utilizam como fundamento desta visdo o fato de as culturas
africanas e asidticas serem marcadas por longos processos de deliberagdo que visam a
produzir acordos e consensos. Mencionam o fato de que as tribos chegam as suas decisdes por
meio de um processo de discussdo, semelhante ao funcionamento das coalizdes, enquanto
procedimento democratico.

Segundo outra perspectiva analitica, as condi¢des de pluralismo cultural podem

colocar empecilhos a esta comunalidade de valores na atualidade. Carvalho (Maria, 2003)
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apresenta para este problema a saida habermasiana, colocada nos seguintes termos:

(...) para os que créem que a teoria democratica pode ser indagada da perspectiva da
sociologia politica, o desafio que a emergéncia dos processos de democratizacdo em
paises ndo-origindrios trouxe a tona consiste na reedicdo do tema da solidariedade
social sem o recurso a um consenso ético consuetudindrio (HABERMAS apud
CARVALHO, Maria, 2002, p.309).

Este assunto tem sido tratado no Brasil por meio de um deslocamento do tema da "cidadania
civica (ou ética)" para o da "cidadania juridica", em que o aspecto relevante a ser destacado €
a progressiva constru¢do de uma convergéncia tedrica em torno da idéia de que a
institucionalizacdo da democracia prescinde de um acordo ético-consuetudinério preliminar,
uma vez que supde um conjunto de normas que, sem excecdo e em igual medida, obriga seus
destinatdrios a um comportamento que preenche expectativas generalizadas. (CARVALHO,
Maria, 2003, p.309).

A proposta de Carvalho (Maria, 2003) para se enfrentar o desafio de “politica prética”
colocada por este debate tedrico-ideoldgico € a construcdo de ampla discussdo sobre as
questdes da ordem em grandes aglomerados urbanos, em que a sociologia cumpriria um papel
fundamental ao oferecer elementos para a compreensdo da intera¢do social. Desta forma, a
sociologia seria o ponto de referéncia para um didlogo entre versdes completamente diversas,
em torno das quais se desenvolvem controvérsias e disputas tedricas e politicas. Pensar as
questdes da cidade, por outro lado, impede a tendéncia de se restringir o campo de atencdo ao
localismo dos movimentos reivindicatérios correntes. Segundo Carvalho (Maria, 2003,
p-327), esta experiéncia j4 teria acontecido por duas vezes no Rio de Janeiro: uma delas teria
ocorrido na elaboracdo do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro e a outra no
movimento recente de constituicio de Organizacdes Nao-Governamentais liderado por

moradores de favelas.
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Diante desta complexa realidade, ndo é tarefa menor pensar o modo como a sociedade
¢ incorporada ao sistema politico formal. Se nos interessa o tema do clientelismo € porque,
sendo ele uma das formas de inser¢do do governado a politica, indica também uma
complicada interagdo entre setores diversos da sociedade e a classe politica. O efeito da
existéncia de politicos dispostos a oferecer bens materiais que faltam a uma parcela
significativa da populacdo em troca de apoio politico, além de ser um trago peculiar de uma
cultura politica que proporciona condi¢des valorativas que tornam possivel enxergar esta
relacdo com certa ‘“naturalidade”, indica a precariedade da participacdo politica que se
estabelece como resultado deste processo. E a partir desta perspectiva que se pode acoplar o
tema da democracia brasileira p6s-1988 ao do estudo das formas de expressdo e persisténcia
do clientelismo na politica brasileira do tultimo quartel do século XX. Esta complexa
problematica € o objeto desta dissertacao.

O estudo que se segue estd estruturado em quatro momentos distintos, embora
interligados. Apresentaremos, no primeiro capitulo, uma andlise do conceito de clientelismo
com o intuito de explicitar suas conexdes com a “cultura do favor/subserviéncia”. Destacam-
se, primeiramente, consideragdes acerca da possibilidade de mudancas na cultura politica,
para que nao corramos o risco de assumir o pressuposto do que pode ser denominado de
“essencialismo cultural™.

No segundo capitulo, apresentamos as acepgdes do conceito de clientelismo para

propor a necessidade de refletir sobre as duas dimensdes que compdem a relagcdo clientelista,

ou seja, pretendemos destacar com mais €nfase a participagdao do “cliente” no processo, sem

* Souza (2003) produziu um interessante trabalho no qual identifica a posicio de analistas como Samuel
Huntington, Shmuel Eisenstadt e Ronald Inglehart que, em seus estudos sobre paises periféricos como os latino —
americanos, teriam partido do que ele denominou essencialismo culturalista . Tal pressuposto leva suas andlises
a chegar sempre as raizes tradicionais e clientelistas, o que os leva a produzir explicagdes ad hoc sobre os
sistemas politicos do tipo do brasileiro.
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que isto venha a obscurecer a perspectiva do “patrao”. Encontramos mais facilmente andlises
do clientelismo que partem das institui¢cdes politicas e dos politicos que ocupam cargos
publicos. Por isto, comecaremos com uma descricdo das acepgdes do clientelismo nestes
estudos. A seguir, trataremos da perspectiva do “cliente” a partir de um estudo de caso sobre o
peronismo na Argentina, desenvolvido por Auyero (1999).

O terceiro capitulo tem como objetivo identificar praticas tipificadas como clientelistas
na esfera de politicas sociais e na insercdo de ONGs na politica piblica apés 1988. Este é o
momento privilegiado do nosso estudo, na medida em que nos propomos a avaliar o estado do
clientelismo no Brasil apds o retorno da politica competitiva ao pais. A atuagdo de ONG:s,
movimentos sociais e dos cidadaos comuns em novos espagos participativos, como o
Orcamento Participativo (OP) e os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, também serdo
objeto de andlise neste capitulo. Embora saibamos haver um nimero significativo de andlises
voltadas para esta dimensao da politica brasileira, temos também o conhecimento de que nao
sao muitos os estudos especificos sobre o clientelismo. Apesar da escassez estudos empiricos,
pensamos ser possivel apresentar uma caracterizacdo do quadro do clientelismo nestes
espacos, uma vez que ha certo objetivo implicito, nos estudos sobre o OP, por exemplo, de se
demonstrar como esta “inovacgao institucional” pode combater praticas clientelistas.

O quarto capitulo retoma teoricamente o tema referido a natureza das relacdes entre
Estado e sociedade, tendo como referéncia as andlises do clientelismo no Brasil. O objetivo é
produzir uma sintese das discussdes anteriores, apontar alguns problemas tedricos envolvidos
na operacionalizacdo de pesquisas empiricas referidas ao tema do clientelismo e, por fim,
destacar a relevancia de pesquisas sobre este fendmeno para o entendimento do sistema

politico brasileiro, sobretudo a partir de sua atual configuracao institucional.



27

CAPITULO 1 - CULTURA POLITICA E MODOS DE INCORPORACAO POLITICA

Pesquisas recentes sobre cultura politica t€m apresentado elementos substantivos para
refletirmos sobre a dinadmica da incorporacdo politica e da efetividade da democracia como
forma de governo. Uma boa referéncia analitica e empirica encontra-se no livro The Civic
Culture Revisited. Duas conclusdes importantes devem ser inicialmente destacadas. A
primeira se refere as indica¢des de mudangas substantivas na cultura politica de paises como
os Estados Unidos, a Inglaterra e a Alemanha. Os resultados das politicas sociais adotadas
pelos governos britdnico e americano foram muito insatisfatérios, sobretudo em relagdo a
capacidade de gerar os empregos de que a populacdo necessita. O desempenho ruim nesta
drea provocou uma mudanca na percepcdo da populacdo sobre as institui¢des politicas e
econdOmicas e sobre os governantes. Verificou-se como resultado um declinio da cultura civica
nos Estados Unidos® e na Inglaterra. Na Alemanha ocidental, ao contrdrio, verificou-se um
crescimento da cultura civica, como resultado da avalia¢do positiva dos cidaddos. Estes dados
indicam que a cultura politica pode ser mudada em curtos espacos de tempo (15 - 20 anos nos
casos citados).

As mesmas pesquisas identificaram, também, elementos essenciais constitutivos da
cultura politica. Destacam-se neste quesito os valores passados na primeira infancia, os
valores comunitdrios, a experiéncia direta na politica e o desempenho governamental.

Mas, essas pesquisas destacam, igualmente, que as crengas politicas fundamentais e os

valores politicos difundidos s@o mais resistentes a mudanca. Nesta categoria encontram-se 0s

> Putnam(apud ALBAGLI e MACIEL, 2003, p.18) argumentou que a desigualdade social e o baixo engajamento
civico tendem a se reforcar mutuamente, mostrando que o declinio do capital social nos Estados Unidos estd
ligado a crescente desigualdade de renda.
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valores que sustentam os processos de legitimacdo das democracias. Neste sentido, embora
possam ocorrer mudancas, num curto espaco de tempo, na avaliagdo da populagdo sobre as
institui¢des politicas, ndo hd mudancas substantivas nas bases de legitimidade dos regimes
democraticos, seja no caso americano, seja no britanico. Estes dados foram sistematizados por
Almond (1980, p.149-150) a partir de uma revisdo da literatura que tem avaliado a cultura
politica por meio de pesquisas recentes.

Nesta reflexdo, é importante destacar as distintas dimensdes da cultura politica
reconhecidas por Almond (1980, p.28): system culture; process culture e policy culture. A
primeira se refere aos conhecimentos, sentimentos e valores relativos a autoridade politica, ao
regime enquanto estrutura institucional e a nacdo. A segunda estd relacionada aos
conhecimentos, sentimentos e valores concernentes ao préprio sujeito como ator politico, em
relacdo aos demais atores politicos, incluindo os grupos organizados como os partidos e
grupos de interesse, politicos especificos e elites governamentais. A terceira dimensao
consiste no conjunto de conhecimentos, sentimentos e valores relativos as politicas
produzidas pelo sistema, tanto do ponto de vista interno, tal como os processos de tributacao,
regulacdo e distribui¢do de bens sociais, quanto dos fatores externos, como os militares,
diplomaéticos e econdmicos. (ALMOND, 1980, p.153).

Tal como foi especificada cada dimensdo da cultura politica, é possivel analisar a
légica ou estrutura interativa entre estes elementos que a constituem. O ponto positivo de tal
distin¢do € a possibilidade de desenvolvimento de pesquisas para cada segmento da cultura
politica, o que permite a avaliacdo de cada componente do sistema politico correspondente, ou
seja, do regime, dos atores politicos ou das politicas implementadas.

Lijphart (1980) comenta algumas criticas feitas ao livro The Civic Culture. Uma das
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mais contundentes vai ao cerne do modelo analitico adotado: a relacdo de causalidade entre
cultura politica e estrutura politica. Autores como Brian Barry e Carole Pateman(apud
LIJPHART, 1980) afirmam que a relacdo inversa é igualmente possivel, ou seja, a estrutura
politica pode influenciar a cultura politica. Assim sendo, ndo € possivel determinar se 0s
paises de longa tradi¢do democrética, como os EUA e a Inglaterra, ttm uma cultura civica
mais desenvolvida exatamente por que possuem uma longa experiéncia democratica, ou se, ao
contrério, porque t€ém uma cultura civica mais robusta foram capazes de construir instituicdes
democraticas duradouras. Estes autores recomendam solucionar este problema estudando os
momentos cruciais de mudanga no regime politico e observando quando € como ocorre a
mudanca na cultura politica (LIJPHART, 1980, p.47).

Diante deste problema, seria mais interessante partir de uma concep¢do de reforco
mutuo e interdependéncia da relagdo entre cultura politica e estrutura politica. Deste modo,
torna-se conveniente adotar um modelo complexo e multidirecional de causalidade.
(LIJPHART, 1980, p.49).

Critica substantiva realizada por Pateman (1980, p.59) refere-se mais diretamente aos
problemas colocados na primeira parte deste texto, ou seja, a consideragdo de que as
desigualdades sociais tém implicacdes na configuracdo da cultura politica. Tendo em vista
que as desigualdades estdo presentes em todas as sociedades liberais, este ponto deveria
merecer destaque especial. Pateman (1980) afirma que Almond e Verba consideram
irrelevantes tais condicionantes socioecondmicos para a igualdade formal da cidadania. Em
defesa destes autores, deve ser observado que as ciéncias sociais, a época da publicacdo do
livro, ainda ndo haviam chegado a sofisticacdo de demonstrar a segmenta¢do da cultura

politica a partir das varidveis introduzidas por Pateman.
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Pateman (1980, p.60) destaca também o problema relacionado ao paradigma de
andlise adotado pelos autores, vinculado as teorias empiricas da democracia, que partem de
uma perspectiva individualista derivada da teoria liberal. Este ponto de partida impede que o
modelo possa ser critico aos problemas relacionados as questdes fundamentais dos seus
achados empiricos (PATEMAN, 1980, p.60). A critica fundamental, portanto, estd
relacionada ao fato de que a relagcdo entre a cultura da igualdade formal institucionalizada na
estrutura politica nunca é confrontada ou vista como um problema a ser investigado
empiricamente. A grande questdo derivada desta debilidade do modelo € que a realidade é
tomada pelo que a perspectiva liberal descreve como tal, e ndo em suas contradi¢cdes internas,
que explicitam, por exemplo, as divisdes de classe e género, irrelevantes a 6tica da igualdade
formal do liberalismo.

A andlise de Almond e Verba (1963) informa muito precariamente sobre as origens da
cultura civica. No que concerne ao caso brasileiro, a andlise de Sales (1994) tem o mérito de
destacar as condi¢des socioecondmicas da emergéncia de uma das caracteristicas de nossa
cultura politica, conforme destacamos acima. Uma segunda questdao ndo respondida pelos
autores do livro The Civic Culture é o modo como estes modelos segmentados interagem com
a estrutura politica (PATEMAN, 1980, p.75). De um modo geral, a tendéncia é a de
considerar que as classes trabalhadoras e as mulheres ndo participem de modo consistente e
persistente, enquanto as classes médias e os homens s3o vistos como 0s grupos participativos
na vida publica.

Pateman destaca, a seguir, uma questdo ignorada por Almond e Verba (1963): o que é
exatamente democratico na cultura civica?(PATEMAN, 1980, p.67). A resposta possivel,

segundo a autora, é a de que a "democracia se refere a um sistema politico baseado na
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atividade e no papel central do povo, o demos, na vida politica e na producdo da decisao
politica. A virtude civica apoia-se nao na participacdo do povo, mas sim na sua nao
participacdo. O foco politico estd no papel do cidadao dos estratos superiores de status
socioecondmico (homens), como participantes e produtores de decisdo” (PATEMAN, 1980,
p-79). A explicacdo para estas variacdes na participacdo politica seria encontrada nos
processos de socializagdo e também na dimensao cognitiva da cultura politica, na medida em
que a avaliacdo de cada individuo acerca do sistema politico seria influenciada por sua
posicao no espectro do status socioecondomico.

Embora esta diferenciacdo tenha sido negligenciada em The Civic Culture, o livro
Participation in America, cuja autoria € de Sidney Verba, confirma a hipdtese da
racionalidade diferenciada por status socioecondmico. A conclusao geral do livro € de que a
participacdo ajuda aqueles que ja estdo em melhores condi¢des (PATEMAN, 1980, p.84).

Pateman argumenta que o principal ponto que leva Almond e Verba a ignorar a
importancia das condi¢des de classe e género em suas relacdes com a estrutura politica é o
enfoque adotado no estudo, que produz correlagdes baseadas em dados individuais
(PATEMAN, 1980, p.98). Conforme foi destacado pela autora, estudos posteriores
conseguiram demonstrar a interferéncia das questdes relacionadas as posi¢des de classe e de
género e seu impacto na participagdo politica. Na perspectiva desta critica, vale lembrar que
os estudos sobre o OP de Porto Alegre indicam uma participagdo superior das mulheres nas
plendrias, embora o exercicio do papel de delegado caiba prioritariamente aos homens
(AVRITZER, 2003, p.27). Situacdo similar acontece no OP de Sdao Paulo(CUNHA, 2004,
p-7)

Destacamos as criticas propostas por Pateman porque reiteram a crucialidade dos
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problemas que nos orientem nesta dissertacdo, ou seja, as complexas inter-relagdes que se
estabelecem entre cultura politica e desigualdades socioecondmicas. O status socioecondmico,
para utilizar a expressao utilizada pela autora, tende a ser o melhor preditor das atitudes
politicas das pessoas. Este conceito pode ser entendido, conforme sugerido por Schwartzman
(1988, p.151), como derivado da nocao de classe, mas constitui um continuo de um sistema
de estratificacdo formulado a partir da combinacdo de trés elementos: educacdo formal,
prestigio profissional e nivel de renda das pessoas. Pateman destaca também a varidvel
género, que se torna cada vez mais significativa nas discussdes contemporaneas.

Passemos mais diretamente aos problemas brasileiros, lembrando que a finalidade
deste tépico € destacar a sugestdo de Lopes (1994), para quem a persisténcia da cultura do
mando/subserviéncia deve ser problematizada a partir das diferengcas no processo de
desenvolvimento econdmico das diversas regides brasileiras. Com respeito a0 mesmo tema,

Schwartzman (1988, p.151) afirma o seguinte:

Fabio Wanderley Reis faz uma critica absolutamente pertinente ao conceito de

"cultura politica": "quando utilizada para a explicacdo de evolucdo politica de longo
prazo ou mesmo secular de um pais, como se dd em algumas de suas aplicacdes ao
caso brasileiro, aquela nocdo exige que se atribua aos componentes da 'cultura
politica’ um grau inaceitdvel de permanéncia e autonomia relativamente ao substrato
estrutural que lhes corresponde” Schwartzman (1988, p.151).

O tema do clientelismo é geralmente passivel de criticas como esta, como indicam
algumas anélises que o colocam como um dos impedimentos ao funcionamento adequado das
instituicdes democraticas brasileiras. O fundamento do diagndstico do déficit democrético
brasileiro, ja mencionado, recorre, em alguma medida, a esta persisténcia de longo prazo de

caracteristicas marcantes da cultura politica brasileira que estariam ligadas ao autoritarismo.
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O'Donnell (1989) destaca contribui¢cdes contrapostas a estas, ou seja, que teriam enfatizado as
estratégias dos atores relevantes no processo de instituicio da democracia e de sua
subseqiiente consolidacdo. Deste modo, pretende-se negar toda determinacdo simples por
fatores macroestruturais, ou seja, 0s tragos inerentemente autoritirios que impedem a
institui¢do duradoura do regime democratico no Brasil. Dentre as dificuldades geralmente
destacadas, nesta perspectiva interpretativa, destaca-se a continuidade de préaticas
patrimonialistas e clientelistas.

Moisés (1989, p.123-4) ressalta que um dos desafios mais significativos da transicao
para a democracia, no Brasil, € a reducdo da distancia histdrica existente entre as instituicoes
politicas e os processos sociais. Esta situac@o seria a responsavel pelo distanciamento entre as
necessidades e as expectativas populares e os mecanismos de producdo das decisdes publicas.
Considera-se, geralmente, que tal distanciamento € derivado da cultura politica brasileira,
caracterizada por tracos tais como o individualismo, o amorfismo social, o patrimonialismo, a
auséncia de integragdo partidaria, etc.

O autor destaca que este diagndstico estd longe de resolver o problema interpretativo,
uma vez que cai no equivoco de considerar tais manifestagdes da cultura politica como sendo
desarticuladas da dinadmica das institui¢des politicas, cisdo que, a seu ver, nao condiz com a
realidade. Para Moisés, € mais proficuo pensar que os valores e os cédigos simbdlicos que
orientam a agdo politica estdo sempre interagindo com o contexto institucional que estimula,
autoriza ou impede que determinados comportamentos sociais prevalecam ou sejam acatados
de modo natural. Deste modo, a concepg¢ao de cultura politica passa a ser compreendida como
um consenso normativo relativo as regras de procedimentos, as normas e aos valores

compartilhados pelos diferentes segmentos de uma sociedade. A conseqiiéncia desta
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perspectiva analitica € que as instituicdes sdo incorporadas a interpretacdo desde o inicio.
Aceitar esta visdo equivale a aceitar, também, que mudangas na cultura politica ocorrem em
concomitancia com o processo de mudanca institucional. No caso do processo de
democratizagdo, operado na esfera politica, haverd mudanca nas orientacdes dos
comportamentos dos individuos e dos grupos organizados. Do contrério, a possibilidade de
inovacgao e de sucesso continuado das regras do jogo democratico ficaria ameagada tanto pela
fragilidade institucional, quanto pela persisténcia de praticas tradicionais que as corrompem.
Avritzer (1996, p.128) recorre a concep¢do de cultura politica de Charles Taylor,
similar a adotada por Moisés, para criticar um pressuposto das teorias da transi¢do para a
democracia segundo o qual o autoritarismo constitui um processo temporalmente localizado
de ruptura com a ordem democrdtica(AVRITZER, 1996, p.125). As teorias da transi¢do
caracterizam este processo tempordrio como constrangimento (veto) sobre o sistema politico.
A democratizacao pode ser entendida, desta forma, como a retirada ou a auséncia deste veto
ao funcionamento democritico do sistema politico. A partir de Taylor, a democracia €

3

entendida como a “interligacdo da livre operacdo do sistema politico com o sistema de
normas, valores, crengas e tradi¢des culturais que predominam no interior desse mesmo
sistema politico” (Avritzer, 1996, p.128). Deste modo, a democratizacdo se efetiva realmente
por meio de transformacgdes no ambito das instituicdes do Estado e das orientagdes
comportamentais dos individuos e dos grupos sociais organizados.

Neste sentido, é importante destacar alguns dados provenientes de pesquisas que
indicam mudancas na cultura politica brasileira no final do século 20. Conforme ja

destacamos acima, na segunda metade do século 20 aumentou substancialmente o nimero de

organizacdes da sociedade civil e a participacdo ativa de diversos movimentos sociais no
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Brasil. Observam-se também mudancas no comportamento das elites, como demonstram
Lamounier e Souza (apud MOISES, 1995, p.154, nota 1) e Soares de Lima e Cheibub(1996).
Moisés(1995, p.126-7) apresenta evidéncias da adesdo normativa dos puiblicos de massa a
democracia.

Os dados apresentados por Moisés (1995) merecem andlise mais detida. O autor
afirma ter realizado a primeira pesquisa a reunir dados sobre a cultura politica em ambito
nacional, isto €, “dreas urbana e rural, com representatividade para todos os estratos e
segmentos da populacio de todos os estados do pais” (MOISES, 1995, p.154, nota 3). Os
dados demonstram que, em funcdo da heterogeneidade do pais, sobretudo em termos
socioecondmicos, seria mais apropriado falar de “subculturas politicas” do que de uma cultura
politica nacional (MOISES, 1995, p.110). Estes elementos confirmam empiricamente uma
critica tedrica formulada por Pateman (1980) a concepcdo de cultura homogénea adotada por
Almond e Verba(1963). A autora sustenta que a cultura politica é claramente segmentada em
func¢do do status socioecondmico e da varidvel de género.

Moisés (1995, p.126) aponta que, apesar da crise econdmica, social e institucional que
marcou os primeiros anos de funcionamento das regras do jogo democrético, aumentou o
numero de brasileiros que se pronunciam democratas, quando estimulados a falar sobre o
regime politico que preferem. Dentre as varidveis analisadas pelo autor destaca-se a
interferéncia da educacdo nas preferéncias dos entrevistados, ndo por distinguir democratas de
ndo democratas, mas sim a op¢o por determinados valores politicos (MOISES, 1995, p.138).
A exclusdo social, expressa particularmente como falta de acesso a educacdo, € o principal
determinante do que foi classificado como apatia e alienagao politicas.

Pesquisas realizadas com setores das elites politicas brasileiras (SOARES DE LIMA e
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CHEIBUB, 1996) indicam que a cultura politica destes segmentos da populacdo ja tem a
democracia como um valor, embora ainda estejamos distante dos nimeros das democracias
origindrias e ainda seja alto o nimero de brasileiros que indicam a ditadura como o regime
preferido. Na visdo de Lamounier e Souza (1991), as mudancas na cultura politica se
expressaram nos debates constituintes e na constitui¢do de 1988. Este instrumento normativo
pode ser lido como rejei¢ao indiscriminada do passado pelos brasileiros.

Alteragdao importante associada a transformacdo da cultura politica, incorporada pela
Constituicao Federal de 1988, foi a criagdo de espagos institucionalizados para a participacdo
dos diversos setores da sociedade na producdo das decisdes publicas. Traduzindo esta
inovagao, a estrutura institucional foi definida no artigo primeiro da constituicio como uma
democracia mista, participativa e representativa (LAMOUNIER e SOUZA, 1991, p.95).
Tendo em vista a concep¢ao de cultura politica apresentada na primeira parte deste texto,
estamos diante de um fato extremamente importante para a democracia brasileira, na medida
em que se tem a combinagdo de transformagdes culturais associadas a criagdo de novas
instituicdes. Além disto, estas instituicdes reduzem a distdncia entre as necessidades da
populacdo e as decisdes publicas, um dos principais problemas da organiza¢do da democracia
no Brasil, conforme analise de Moisés(1989).

Este posicionamento € crucial para analisarmos os estudos que estdao sendo produzidos
para avaliar o desempenho do Or¢amento Participativo e de Conselhos de Politicas.
Orientados por um enfoque analitico atento as mudancas institucionais associadas as
alteracdes nas caracteristicas da cultura politica, procuramos identificar os problemas que

podem emergir tanto do excesso de otimismo® com a inovacdo, quanto com pessimismo

6 . . . . ~

Postura mais comum aos primeiros estudos sobre OP, mas presente também em reflexdes recentes, como a que
se segue: “Considerado como a realiza¢cdo mais importante da Administracdo Popular, o OP proporcionou a
cidade a experiéncia da democracia direta, com a prépria populac¢do discutindo e deliberando sobre a utilizacdo
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exacerbado dos que observam apenas continuidades de préticas autoritdrias, patrimoniais e

clientelistas.

A partir destas observagdes, ¢ importante salientar que tratar de préticas clientelistas
exige do analista o cuidado de ndo cair em dois extremos perigosos. Por um lado, é arriscado
precipitar-se no ‘“essencialismo cultural” destacado por Souza (Jessé, 2003), o que acarreta o
perigo de sempre encontrar tragos culturais persistentes e imutdveis na historia politica do
pais. Por outro lado, ndo é recomendavel também ser tentado a um otimismo exagerado que se
revela na visdo de que “inovagdes institucionais” t€ém a capacidade de eliminar rapidamente
praticas culturais seculares, como se observa claramente em alguns estudos relativos as
primeiras experiéncias de participagdo ampliada, como o Orcamento Participativo e 0s
Conselhos de Politicas Publicas. Pensamos ser necessdrio cautela e realismo para que
possamos conjugar as duas perspectivas sem exageros, ou seja, assumir que as instituicoes
podem, sim, interferir na natureza do clientelismo, o que significa que esta pratica nao é ou
serd sempre a marca distintiva principal da politica brasileira. As discussdes empreendidas
pelo novo institucionalismo ressaltam exatamente a possibilidade de que as institui¢des
produzam alteragdes nos padrdes de comportamento politico de grupos especificos e de

coletividades inteiras.

dos recursos, o que significa concretamente a fiscalizagio e o controle do Estado por parte da sociedade civil e o
fim do