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& asumo

O debate brasileiro e latinoamericano
sobre o Welfare State deve considerar uma
especificidade que o diferencia de forma
contundente em relacdo aos sistemas de
outras sociedades que ¢ a questdo
institucional. A cléssica tese da debilidade
institucional sempre foi fator determinante
nos desdobramentos e resultados das
politicas publicas, responsavel, entre
outros, pela inoperdncia cronica do
Estado na gestdo das politicas. Apesar
de a literatura classica situar a questao da
debilidade institucional no ambito dos
partidos, queremos salientar neste artigo
o papel das formas tradicionais de
autoridade, cuja origem remonta ao perfil
do coronel ou do caudilho. Estas figuras
de autoridade constituiram historicamente
redes de poder que concentraram as
fungdes de mediagdo e canalizagdo das
demandas sociais. Legitimando-se neste
papel, impediram nao somente a formagéo
de instituigdes como partidos politicos,
numa concepgao publica, mas também de
outros formatos de solidariedades
horizontais. Entre as conseqiiéncias estdo
a oligarquizag@o das esferas publicas,
principalmente aquelas que definem,
formulam e implementam as politicas
publicas, rejeitando formas participativas.
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/ betract

Latin American and Brazilian debates
concerning the Welfare State ought to
consider the specific characteristics that
brutally distinguish it from similar
systems in other societies. This leads us
to the institutional question. The classic
thesis on institutional weakness has
always been the determining factor in the
development and implementation of
public policy. Among other factors, this
weakness is responsible for the chronic
ineffectiveness of the State in carrying
out policy. Even though the classic
literature on this theme focusses on
institutional weakness within political
parties, in this study I wish to emphasize
the role of traditional forms of authority,
whose origins can be traced back to the
figure of the coronel and caudillo. These
figures historically made up the power
networks that took over the functions of
mediating and channeling social
demands. By legitimating themselves in
this role, they hindered notonly the
formation of institutions like political
parties, but also other ypes of horizontal
solidarities. Among the consequences of
this are the oligarchization of public
domains, especially those that define,
formulate and implement public policies.
This leads to the rejection of more
participative forms of policy making.
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o Brasil, tudo aca-

ba em pizza!” Esta

talvez seja a inter-
pretagdo popular mais objetiva sobre
a descrenca na capacidade das insti-
tui¢des brasileiras em encaminhar um
processo de moraliza¢fo da coisa pu-
blica. Esta baixa legitimidade
institucional também esta presente no
julgamento popular através de maxi-
mas morais como, “rouba mas faz”,
“bateu, levou”, “levar vantagem em
tudo”, “¢ dando que se recebe”. Ape-
sar dos elementos subjetivos referen-
tes a cada uma destas expressodes, um
denominador comum as vincula, isto
¢, a auséncia de uma idéia de publico,
seja no sentido ético, politico,
institucional ou juridico.

Fatos politicos expressivos desta
década como o impeachment de
Fernando Collor e as controversas
CPI’s acentuaram os argumentos da
razdo popular sobre a impunidade di-
ante da irresponsabilidade no trato das
questdes publicas. A apatia politica
nio ¢ a Uinica conseqiiéncia deste pro-
cesso, mas também a sensagdo de
impoténcia politica diante do auto-
ritarismo estatal.

Percebe-se, portanto, um proces-
so permanente de debilitagdo das ins-
tituigoes. Por debilidade institucional
(DI)! queremos expressar a fragili-
dade das institui¢des publicas em exer-
cer suas prerrogativas, em realizar as
fungdes para as quais foram social e
politicamente constituidas e organiza-
das. Esta fragilidade reflete uma im-
poténcia nas a¢des politico-adminis-
trativas diante de um quadro de rela-
¢oes sociais e politicas complexas.

Este debilitamento ¢ expresso des-
de a castragdo de fun¢des elementa-
res de institui¢des publicas, até a rea-
¢do coercitiva e autoritaria contra
qualquer tentativa de autonomia poli-
tico —administrativa das mesmas. Tra-
duz-se também na “incompeténcia
cronica” do Estado na gestdo das po-
liticas publicas, principalmente aque-
las de recorte social. Nesta direcdo o
trabalho de Werneck Vianna (1989,
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p.7-8) sintetiza o perfil de imple-
mentag¢ao das politicas sociais no Bra-
sil no periodo desenvolvimentista:

— centralizagdo em nivel federal,
tanto das decisdes quanto dos
comandos financeiros, desapro-
priando estados e municipios de
instrumentos de agdo social e
deslocando a gestio de politicas
para grandes complexos organi-
zacionais como o Sistema Finan-
ceiro da Habitag3o;

— excessiva fragmentagdo insti-
tucional (autarquias, fundagdes
e empresas estatais) tendo como
conseqiiéncia a crescente inca-
pacidade de formular e imple-
mentar politicas gerais para cada
setor, de estabelecer uma politi-
ca social de corte nacional, de
mecanismos amplos de contro-
le, ampliando a intolerancia ad-
ministrativa e a inser¢éo de in-
teresses particularistas e conse-
qliientemente a corrup¢ao;

— 0 blogueio de participacdo so-
cial e politica nos processos
decisérios com a supressdo das
formas mais eficazes de controle
publico e do cidaddo sobre os des-
tinos de protecdo social no pais;

— aprivatizagdo manifesta tanto na
abertura do aparelho burocratico
ao assédio de grupos privatistas
quanto na articulagdo entre o apa-
rato de governo e o setor privado
produtor de servigos ou fornece-
dor de bens, sendo apontado como
aspecto crucial desta privatizacao
o crescimento da rede privada de
ensino e saude, dado o declinio da
participacdo do Estado nessas are-
as e a decorrente deterioragdo das
redes publicas;

—0 padrdo de financiamento
das politicas sociais, obsta-
culizante de transferéncias reais
de rendas e impeditivo da pro-
mocao de solidariedade no inte-
rior do sistema.

Para Abranches (1982, apud
VIANNA W.,1989, p.10) os benefici-

os sociais concedidos o sdo de maneira
discriminatoria e na maioria dos casos
visando retornos politicos imediatos
(voto, cargos, etc.) Os beneficios soci-
ais se integram geralmente, numa rede
burocratica clientelista que instrumen-
taliza a cooptagdo, estimula a corrup¢ao
e cria os entraves a qualquer reforma
que pretenda impor medidas univer-
salisantes ou minimizar privilégios.

Werneck Vianna (1989, p. 26-27)
observa que mesmo depois da transi-
¢do do periodo autoritario a questdo da
DI permanece como conseqiiéncia da:

— inoperdncia dos veiculos que
normalmente exercem a fungao
de mediar competigao politica, o
que acaba por reiterar situagdes
herdadas do autoritarismo;

— vulnerabilidade da politica so-
cial brasileira as injunc¢des
clientelistas de toda natureza,
cujas raizes historicas antece-
dem o autoritarismo.

— precaria institucionalidade,
manifesta sobretudo na fragilida-
de da estrutura partidaria, pressu-
posto necessario ao entendimen-
to do persistente desvirtuamento
dapolitica social brasileira.

Neste trabalho vamos, primeiramen-
te, identificar as razdes historicas da DI;
resgatar as origens da formacao de uma
estrutura de poder que perfila um tipo
cultural de autoridade (o coromnel),
paradmetro historico do processo de
oligarquizag@o das institui¢des e dos pro-
cessos decisdrios governamentais (as
politicas publicas) e da formulagdo da
agenda governamental, finalmente,
apontar alguns desafios vinculados a
esta questdo e que aparecem no deba-
te sobre um formato democratico de
Welfare State no Brasil.

A tece liberal cobre 3
debilidade inctitucional

A tese mais recorrente sobre a
questao da DI € de que a agenda li-



beral, projeto burgués do séc. XIX,
nao foi absorvida pelas elites brasilei-
ras nos moldes dos paises de capita-
lismo mais avangado. As transforma-
¢Oes politicas que aconteceram na
América Latina e no Brasil e que im-
plicaram na coletivizagdo das elites e
na incorporagdo das classes sociais
subordinadas se deram, ao contrario
dos paises de capitalismo avangado,
em ritmo e ordem historicamente di-
ferenciados (SANTOS, 1993, p.27).

O autor explica a questdo da DI,
a partir do modelo dashlsiano, ampa-
rado em dois eixos compreensivos da
evolugdo politica das sociedades, a
liberalizagdo e a participagdo. A
liberalizag@o instaura a institucio-
nalizagdo da competi¢do politica en-
tre as elites e a participagdo organiza
a incorporagao politica da sociedade.
Ambos 0s processos ndo sao neces-
sariamente concomitantes ¢ podem
estar condicionados a ritmos diferen-
tes, dependendo de condigdes histori-
cas de cada formacdo social. Enquan-
to nas sociedades anglo-saxas, o pro-
cesso de liberalizacdo foi anterior a
participa¢do, no caso latino-america-
no (a exemplo do francés e do italia-
no) caracterizou-se pela incorporagdo
das massas a dindmica da competi-
¢ao politica antes que se obtivesse es-
tabilidade na institucionaliza¢o das re-
gras de competi¢do. Esta seqiiéncia,
define uma ‘engenharia institucional’
que pode explicar o baixo grau de
institucionalidade latino-americana. O
equilibrio mantido, isto é, uma nao-rup-
tura, da ‘engenharia institucional’ te-
ria sido possivel em funcdo da utiliza-
c¢do da politica social como instrumen-
to de engenharia respondendo assim
ao problema da participagdo amplia-
da conciliada a uma baixa institucio-
nalidade. A pressdo sobre a questio
distributiva passa, portanto, a mar-
gem de um processo de politizagio
institucional (via partidos), ao exem-
plo de outras democracias (SANTOS,
1993,p.29).

Estaria ai a origem da fragilidade
institucional dos partidos no Brasil,
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pois nenhum dos atores politicos rele-
vantes da ordem contemporénea te-
ria formado sua identidade coletiva
através dos mesmos, pois este papel
foi desempenhado pelo Estado (buro-
cracia, for¢as armadas e a intelec-
tualidade). Por sua vez a incorpora-
cdo politica (principalmente do
empresariado e do operariado) foi fil-
trada administrativamente pela buro-
cracia trabalhista e previdenciaria che-
gando, portanto, semi-adormecida ao
sistema politico-formal (ibidem, p.33).

A afirmacdo de um Estado liberal
de recorte burocratico weberiano con-
trapde-se a permanéncia de um apa-
rato patrimonial. Este aparato minaria
todo o esfor¢o de construir um Estado
liberal que, por sua vez, ndo seria pos-
sivel sem a constituicdo de uma socie-
dade liberal. Segundo Avritzer (1997,
p.105), duas caracteristicas do ideario
liberal ndo operaram na formagéo do
contexto politico-institucional latino-
americano: a) a adesdo das elites aos
valores democraticos e; b) a mobi-
liza¢do das massas, o que nunca cons-
tituiu fator de instabilidade, reduzindo-
se comumente a uma manifestacio de
apoio ou a uma ‘“carnavaliza¢ao” da
atividade eleitoral.

A questdo da cultura democratica
no perfil das elites brasileiras ¢ atuali-
zada na pesquisa de Lima & Cheibub
(1996). Segundo os autores, apesar de
atribuirem alto valor as instituicdes
polidrquicas as elites brasileiras (con-
gressistas, empresarios, administrado-
res publicos e lideres sindicais) nédo
partilham necessariamente de uma vi-
sdo mais democréatica das relagdes
sociais. Num processo de ampliagio
do jogo democratico as elites acima
referidas ndo abririam mao de valores
como o elitismo e a hierarquia. Estes
dois valores expressam justamente a
manutengdo do mandonismo ¢ da
privatizag¢do dos processos decisorios
publicos restringindo, assim, a possibi-
lidade de uma democratizagdo parti-
cipativa, ou de sua ampliag3o.

Os perfis do autoritarismo, seja
tecnocratico seja oligarquico —

patrimonial, cristalizaram logicas de
acao politico —administrativas no apa-
rato publico que sempre reagiram a
constitui¢do de um acervo institucional
efetivamente publico e democratico.
Estas ldgicas sdo identificadas por
Abranches (1989, p.16) como légica
dos clds e logica das faccoes. Estas,
formam verdadeiros “feudos” e
“baronatos” em torno da esfera de
poder, particularizando-o. Contrapdem-
se ao jogo do mercado e da burocra-
cia weberiana, tornando-os seus reféns,
correlagdo esta que impediria, na per-
cepedo do autor, um desenvolvimento
politico e institucional.?

Assim, produz-se historicamente
uma cultura politico-administrativa na
gestdo e intermediagdo de interesses
que tem como conseqiiéncia a
privatizacdo da coisa publica, a ex-
clusdo social e a negagdo de qualquer
forma politizada de participagdo na
gestdo da agenda publica. Esta rede
clientelista e corporativa, a0 mesmo
tempo que bloqueia o processo
decisério sobre as demandas sociais
do conjunto da sociedade, torna-se ex-
tremamente permeavel aos jogos de
interesse particularistas e resistente a
qualquer tipo de mudanga na estrutu-
ra de gestdo da coisa publica. Or-
ganizada no rastro histérico das es-
truturas oligarquicas demonstra, no
entanto, uma grande capacidade de
adaptacdo as conjunturas de poder,
seja em periodos de regimes ditatori-
ais ou formalmente democraticos, seja
na monarquia ou na republica, ou ain-
da, diante de projetos politicos como
o liberalismo e sua versdo mais re-
cente, o neoliberalismo.

A agenda liberal nunca constituiu
um projeto radicalmente antagénico ao
formato do poder oligarquico
patrimonial (colonial, imperial ou repu-
blicano) que se cristalizou nas relagdes
sociais ¢ politicas brasileiras. O jogo
de correlacdo de forgas, ao mesmo
tempo que permite o avango de certos
itens da agenda liberal (sufragio uni-
versal), deixa brechas para a perpetu-
acdo dos poderes oligarquico-
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patrimoniais (p. ex. a autonomia ex-
tra-legal dos coronéis, no plano lo-
cal).> A complementaridade das 16gi-
cas do poder foi mais forte que o anta-
gonismo entre as elites, expressando a
fragilidade de ambos em manterem ou
afirmarem seu poder hegemonico.

A heranca hictérica da

quectdo inctitucional

Ja nos primeiros anos da historia
do Brasil, os resultados das a¢des da
Administrag¢ao Publica colonial foram
considerados desastrosos. A Colonia
era vista pelo governo de Lisboa como
uma aventura comercial. Os dona-
tarios gozavam de privilégios, isengdes
judiciais e de inspecao, além de pode-
rem nomear seus proprios magistra-
dos. A ameaga de intrusos estrangei-
ros levou a Corte a centralizar o go-
verno do Brasil, instituindo o cargo de
Governador-geral, organizando um
aparato juridico — burocratico sem, no
entanto, abolir o ja existente sistema
de capitanias (SCHWARTZ, 1979).

O resultado foi a sedimentagao de
dois sistemas de organizag¢ao politico-
administrativo interligados, porém con-
trolados por agentes (o rei e os
donatarios) e logicas diferentes, um
de orientagdo burocratica ¢ outro de
carater patrimonial.* A instalagdo da
Relacdo na Bahia (1609) nio logrou
uma separacdo entre a gestdo dos
negdcios publicos e os interesses pri-
vados. Mesmo aumentando as res-
ponsabilidades e os deveres dos ma-
gistrados ndo foi possivel evitar o seu
“abrasileiramento”, isto é, o
estreitamento de seus vinculos com
as elites coloniais. Esses vinculos, a
maioria por lagos de casamento, im-
plicavam na “corrup¢do” dos objeti-
vos puramente burocraticos de suas
acOes e decisdes (ibidem, p.264).3

Em meados do século XVIII Por-
tugal ja era um poder decadente e uma
na¢do estagnada. As elites coloniais
expandiam suas fortunas, agora com

a criagdo de gado e também através
das atividades comerciais de importa-
¢do. A ala mais sofisticada dessas eli-
tes almeja o progresso buscando no-
vas idéias politicas e econdmicas. O
cenario utopico era o esboco de uma
sociedade integralmente liberal. En-
quanto os movimentos sul-americanos
de independéncia eram republicanos,
no Brasil buscava-se a conquista de
mais autonomia politica e econdomica
em relag¢@o ao poder colonial. Mesmo
assim as elites brasileiras acreditavam
que uma sociedade liberal exigiria um
“Estado europeu” para impulsiona-la
(SANTOS, 1998, p.17).

A Declaragdo da Independéncia,
lida pelo filho do rei de Portugal, acla-
mado primeiro Imperador e Defensor
Perpétuo do Brasil solucionou a ques-
tao da autonomia nacional e langou
as bases para a constitui¢do de um
novo Estado. Ndo esclareceu, entre-
tanto, as fontes do poder monarquico,
se deveriam repousar sobre o proprio
centro do poder ou se delegada para
o centro do poder mediante proces-
sos de representacdo politica e social
ou, definir quem estava qualificado
para representar ou ser representa-
do. (ibidem, p.19). O mesmo princi-
pe que rompe com os vinculos coloni-
ais assume como prerrogativa exclu-
siva o Poder Moderador, o que signi-
ficava que o governo deveria ser res-
ponsavel perante o Imperador e nio
perante o parlamento, excluindo, por-
tanto, a representacdo como esfera
de poder legitimo. Outras ambigiii-
dades como a concepg¢do de cidada-
nia restringida “aos homens de pos-
se” e a preservagdo da escravidio
contrastavam com os principios libe-
rais mais radicais.

A Republica expressava ja em
1870 uma corrente urbana composta
de politicos, idealistas e um ascenden-
te segmento de fazendeiros. A sua
instauragdo baseada em cargos
eletivos, reforga o eixo decisério poli-
tico no ambito dos Estados. Este pro-
cesso fortalece o poder politico dos
governadores afirmando por sua vez

seus representantes no plano local e
regional através da figura dos “coro-
néis”. Este esquema dara estabilida-
de ao sistema politico. A Carta de
1891 legitimara a ordem conservado-
ramente imutavel e ndo admitira, se-
nao nominalmente, a superioridade do
Supremo Tribunal Federal (FAORO,
1992,p.453).

A inctauracfio de um

cictema de eleigdes
diretae njo conctrange
a corrupclo eleitoral,
a intimidacSo,
a coerglio ficica
do eleitorado e o

“voto de cabrecto”

Estas caracteristicas das atividades
politicas impediam a troca de elites que
seria outra condi¢ao basica da agenda
liberal (SANTOS, 1993, p.35).6

Em vez de supera-la, a agenda li-
beral oportuniza a oligarquizac¢do do
sistema, frustrando o prdéprio projeto
liberal que requeria um Estado forte
para romper com a sociedade clanica
e familista (SANTOS, 1993, p.48).
Mesmo a emergente burguesia brasi-
leira ndo consegue cumprir ou efeti-
var a agenda liberal. Segundo Santos
(ibidem, p.54) isto ndo aconteceu por-
que a mesma nao se integrou pela me-
diacéo de um mercado nacional — cuja
existéncia e estabilidade dependia em
primeiro lugar da agdo estatal — mas
pela mediagdo de um mercado inter-
nacional cuja operagédo e estabilidade
estavam sob controle de outros Esta-
dos nacionais. A inexisténcia desta
burguesia organizada como ator poli-
tico em interacdo com ¢ dentro do



Estado, teve como conseqiiéncia o
desinteresse dos capitalistas brasilei-
ros por trés dos pilares mais impor-
tantes para a constitui¢do e reprodu-
¢do de uma sociedade liberal, quais
sejam: a organizagdo militar, o siste-
ma educacional e a burocracia politi-
ca. O Exército que organiza uma es-
trutura institucional anterior a consti-
tuicao de uma burguesia, desempenha
historicamente o papel de definidor
dos limites constitucionais dos siste-
ma politico brasileiro; o sistema edu-
cacional, mantendo-se no patamar
social aristocratico resumia-se a fina-
lidade da distribuicdo de status. O
aparelho de Estado organizou-se como
um sistema de espélio capturado pelo
clientelismo regional e usado como
fildo de empregos (ibidem, p.59).

Estruturam-se rela¢des de poder
que nao sao superadas pelos movi-
mentos politicos mais importantes da
historia do pais e que, além disso, per-
manecem determinantes e definidores
de um processo politico e institucional
de carater autoritario e privatista.

O coronel como figura de
autotridade

Analisar o coronel’ como figura de
autoridade ¢ importante ndo somente
para fixa-lo politica e sociologicamen-
te, mas porque 0 mesmo incorpora fun-
¢des de vinculo e mediagdo nas rela-
c¢des entre Estado e sociedade, princi-
palmente junto aos segmentos sociais
subalternos que, em sociedades politi-
camente amadurecidas, foram prerro-
gativas dos partidos politicos.

O coronelismo opera, portanto, com
uma dindmica que impede a formacao
de institui¢des no seu significado pu-
blico. Contrapde-se ndo somente ao
projeto liberal na constituicdo de um
acervo institucional com caracteristi-
cas weberianas, mas também a cons-
titui¢do de esferas publicas, enquanto
centro real de poder publico, de expres-
sdo de conflitividades e principalmen-
te de decisdes publicas, portanto, a uma
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ampliag@o e radicalizagdo nas formas
da democracia.?®

Rouquié (1991) identifica a figura
do coronel (ou do cacique) a partir do
fenomeno latino-americano do caudi-
lhismo que emerge da decomposi¢io
e do vazio deixado pelo Império colo-
nial. O autor descreve o caudilho como
alguém que sabe criar redes de lealda-
de a partir de relagdes pessoais ou de
parentesco sobrepondo-se aos conteul-
dos ideologicos das institui¢des politi-
cas (Estado e partidos) (ibidem, p.221).
Admitindo apenas estruturas verticais
de poder, impede a organizagdo de so-
lidariedades horizontais. A este, nor-
malmente rico ou influente, € confiado
missdes publicas pelo poder central. E
ele quem organiza o vinculo entre o
sistema politico formal e o mundo
sociopolitico real. O clientelismo ¢ a
relagdo politica por exceléncia, € o voto
0 mecanismo onde se afirma a lealda-
de e o estoque de favores. Organiza-
se uma maquina politica eleitoral que
apesar de oferecer prote¢do social re-
sidual cria lacos de reconhecimento e
dependéncia vinculando o cidaddo ao
benfeitor (ibidem, p.228).

Segundo Faoro (1992), o coronel
integra a rede do poder e representa
uma forma peculiar de delegagdo do
poder publico no campo privado. Faz
politica e complementa a Adminis-
tracdo Publica, manifesta-se num
jogo de “compromissos” e “troca de
proveitos” entre chefes politicos e
governo (ibidem, p. 631). Organiza
os servigos de intermedia¢do, plei-
teia, distribui, protege ¢ mobiliza a
seguranca coletiva, aproxima e pro-
tege as forgas politicas, retardando
e simplificando as institui¢des e suas
regras. A comunidade se articula e
vincula familiarmente ao sistema
politico (ibidem, p. 632). Utiliza seus
poderes publicos para fins particula-
res, ndo raro misturando o erario pu-
blico com os bens préprios. Organi-
za os canais de circulagdo de pedi-
dos, constituindo verdadeiras “pira-
mides” de patronagem, numa rede de
mutua dependéncia de padrinhos e
apadrinhados (ibidem, p. 637). No

ambito dos municipios a for¢a dos co-
ronéis contrasta com a fragilidade da
institui¢ao municipal exibindo sua au-
tonomia extralegal (NUNES
LEAL, 1997, p. 275).

Com o processo de urbanizagéo e
o conseqiiente deslocamento das po-
pulagdes rurais para as cidades, emer-
ge o fendmeno politico-ideoldgico do
populismo. Este tem por base as po-
pulagcdes rurais politicamente
educadas nos quadros autoritarios e
nos moldes da servidao.

Oc cleitotres
migradoe, nececcitadoe
e decenraizadoc

qlimentam o clienteliecmo

de partido,

por suas vez, ligado ao funcionamento
de “maquinas” eleitorais € que moder-
nizam o caciquismo deslocando os me-
canismos de clientelismo para as
corporagdes urbanas (partidos, sindi-
catos, etc.) (ROUQUIE, 1991, p. 227).
Assim, o coronel real cede o lugar aos
agentes semi-oficiais, os “pelegos”,
com o chefe do governo colocado no
papel de protetor, que autoritariamen-
te distribui favores simbolicos e casti-
gos reais (FAORO, 1992, p.707).

Portanto, o Estado se substitui por
multiplos patrdes independentes e ins-
taura um “clientelismo de massa”. O
organismo de ajuda social e o sindi-
cato “estatizado” substituem o gran-
de proprietario ou o “figurdo” de clas-
se média, mas o mecanismo
constitutivo de base permanece idén-
tico. Trocam-se servigos por lealda-
de politica, e essa transi¢ao, ainda que
burocratizada, permanece em grande
parte, ou pelo menos, simbolicamen-
te, interpessoal (ROUQUIE, 1991, p.
228). Os sindicatos de Estado e as
organizagdes camponesas estatizadas




permitem a cooptacdo das classes
populares, através da outorga seleti-
va de vantagens marginais e da dis-
tribui¢do de beneficios sociais, segun-
do critérios individuais que acarretam
transferéncias de lealdade dos
beneficiarios do patrdo local ao Esta-
do-partido ou Estado-pessoa. Os diri-
gentes sindicais recebem do poder
central recursos de patronagem dos
quais podem se utilizar face a seus
mandantes para fortalecer sua auto-
ridade e para criar a cadeia de reci-
procidade de que estdo incumbidos
(ibidem, p.229).

Por sua vez, a patronagem de
partido constitui uma forma moder-
nizadora dessa relagdo que faz de-
pender o voto, ndo da opinifo do elei-
tor, mas dos servigos obtidos e da
protecdo dispensada. As comunida-
des partidarias protegem o cidadio
contra o Estado ou contra o partido
adversario. Esta forma de domina-
¢do impede a organizacdo de soli-
dariedades horizontais fundadas
em interesses ¢ concepgdes sOcio-
econdmicas comuns e reforgcam as
configuragdes verticais.

O grande debate na virada da dé-
cada de 80 foi a transi¢do democra-
tica e os limites que os formatos de-
mocraticos atingiram. A chamada
democracia delegativa, na con-
cepcdo de O’Donnell (1991),° tor-
na-se o unico modelo de democra-
cia possivel para os padrdes
oligarquicos contra a ampliag@o da
democracia participativa, onde no-
vamente o personalismo do
governante (seja na figura presiden-
cial, seja nos outros escaldes) sur-
ge como expressdo daquilo que é
publico. A democracia delegativa
tem justamente como qualidade
transferir ao governante o direito de
decisdo, sem a participacdo da so-
ciedade organizada ou a interme-
diagdo das institui¢des politicas. A
ampliacdo da democracia implica
ndo somente na negagdo deste for-
mato, mas sua internaliza¢cdo no
ambito das institui¢des.
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O partido nac razéee da
debilidade inctitucional

E sobre os partidos politicos que a
questdo da DI recai de forma mais
evidente, constituindo estes, o elo mais
fraco do conjunto das institui¢des.

No Brasil, os partidos sao conside-
rados obstaculos a eficiéncia das poli-
ticas publicas. O seu alijamento do pro-
cesso decisério e seu baixo grau de
institucionalizagdo induzem a um jogo
fragmentado e cotidiano de negocia-
¢des, exacerbando o particularismo da
atuacdo parlamentar, dificultando a
possibilidade de controle social sobre
sua atuacdo em detrimento da agdo
coletiva, institucional, partidaria. A sua
fragilidade limita a tarefa de regular a
incorporagdo e as demandas dos seg-
mentos sociais no sistema politico,
publicizando o potencial conflitivo
(AVELINO FILHO, 1991, p.106).

As conseqiiéncias deste processo
sdo definidas pelo autor através: a) do
proveito que as elites tiram das rela-
cOes de trabalho arcaicas e repressi-
vas; b) da debilidade organizativa e
das difusas identidades sécio — politi-
cas dos trabalhadores e ¢) no desco-
nhecimento de identidades coletivas
e respectivos interesses que somente
podem se viabilizar através de meca-
nismos de representacdo. A nega¢do
desse direito democratico de repre-
senta¢ao possibilita e reforca politicas
arcaicas e intrinsecamente autoritari-
as, produzindo um mundo quase sem
institui¢des, nem representacio
(O’DONNELL, 1988, p.78).

De qualquer forma a crise dos
partidos politicos no Ocidente ndo se
constitui um fato restrito aos mesmos
(LECHNER, 1994, apud. LUCAS,
1997, p.60) e sim pelo seu elitismo
(HIRST, 1992, apud. LUCAS, 1997,
p.60) e pelos persistentes padrdes
politicos antidemocraticos (MI-
CHELS, 1971, LUCAS, 1996, apud.
LUCAS, 1997, p.60), processos es-
tes que tem como conseqiiéncia a re-
dugdo significativa da participacao po-

pular na estruturagdo das politicas
partidarias, tanto no dmbito eleitoral
quanto na elaboragdo das politicas
publicas (LUCAS, 1997, p. 60). Lucas
(1997) analisa o surgimento e a ma-
nutengdo da oligarquizacdo dos parti-
dos, explicadas por duas tendéncias
condicionantes do sistema eleitoral na
sua organizagdo interna.

A primeira tendéncia

@ exprecea pelo
perconaliemo cubjacente
dc implicagdec prépriac

do cictema eleitoral,

em cuae formulae
majoritdria e proporcional

dentro do contexto

da tradicdo politica
bracileira, principalmente

relacionada 4 ecfera

municipal

O peso do candidato ou do partido
para a estruturacdo do voto tem sido
um dos pontos mais importantes nos
estudos de comportamento eleitoral no
Brasil. Num primeiro momento, funda-
mentalmente a partir do contexto local
e paroquial do interior brasileiro, o peso
do candidato (em muitas localidades do
proprio coronel) tinha uma forga muito
superior a do partido. Um desdobramen-
to concreto causado pelo personalismo
para as questdes de organizacdo inter-
na ¢ que os interesses do candidato a
Prefeito sdo os unicos relevantes, por
isso ndo se distinguem dos interesses
partidarios (como um todo). Conse-
quentemente a estrutura organizacional
depende da figura da sua principal per-
sonalidade (LUCAS, 1997, p.61).



A cegunda tendéncia

é caracterizada pela
fragilidade dae ectruturac
partiddriac frenfe ao
Ectado de modo geral,
e 30 cictema eleitoral

em parficular

Este é, segundo Lucas (1997, p.
63), um dos principais fatores que pro-
movem a oligarquizacdo interna dos
partidos. Ela se caracteriza pelo fato
de que os pretendentes a cargos
eletivos entram no partido em face
da obrigatoriedade de sua apresenta-
¢do para a disputa eleitoral transfor-
mando assim a atividade eleitoral numa
logica instrumental, propria dos “par-
tidos da ordem” (MILIBAND, 1972
apud LUCAS, 1997, p.63) que ndo
fazem uma separagao entre Estado e
governo. A base da formacdo das
cupulas partidarias ¢ a dos mandata-
rios (prefeitos, vereadores) em primei-
ro lugar e a dos cargos de confianga
em segundo (secretarios municipais €
outros de primeiro escaldo). O con-
trole partidario dos detentores de car-
gos de confianga determina que a
agenda eleitoral e governamental seja
eleita como prioritaria frente as de-
mais. Submissos ao sistema eleitoral
transformam seu quadro de militan-
tes ligados ao Estado (mandatos e
cargos de confianca) em representan-
tes do mesmo no partido, ou seja, por
controlarem os partidos, implementam
através dele as propostas e visdes
estatais colocando os interesses elei-
torais e governamentais acima dos es-
pecificamente partidarios, configuran-
do o que o autor denomina de fragi-
lidade submisssa. Assim, os objeti-
vos do candidato a Prefeito ou do pro-
prio governante municipal sdo colo-
cados como os verdadeiros objetivos
do partido, como se os dois fossem
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um s0, caracterizando uma oligar-
quizagdo elitista (ibidem, p.66).

Por outro lado os partidos que es-
tabelecem uma distingdo entre Esta-
do e governo sofrem outra forma de
fragilidade (que o autor denomina de
inadequag¢do) e que aumenta a me-
dida que vem acompanhada de gru-
pos internos organizados. As propos-
tas de transformacdo do Estado,
concomitantemente a competi¢ao
eleitoral e as disputas internas pelo
poder partidario acabam se refletindo
nos processos eleitorais condicio-
nando a constitui¢do da agenda elei-
toral e governamental. Neste caso o
autor identifica uma tendéncia a
oligarquizag¢do burocrdatica (ibi-
dem, p. 606).

Em conseqiiéncia o autor (1997)
afirma a tese do declinio dos partidos,
apesar do monopolio da representacio,
devido a individualizagdo da estru-
turacdo do voto na pessoa do candida-
to e da pouca participacdo popular.

Entendemos como discutivel esta
tese porque isto pressuporia que os
partidos experimentaram um periodo
de auge ou, no minimo, tiveram uma
experiéncia de supremacia. A tese da
DI que estamos trabalhando neste
artigo expressa antes o formato ar-
caico das relagdes histdricas de po-
der que inviabilizaram a publicizagio
das institui¢des (ndo somente os par-
tidos), afetando de forma especial a
institucionalizacdo de esferas publicas
(outras) que buscavam ampliar as for-
mas participativas de democracia e
gestdo das politicas publicas.

Sobre a quectdo da inetitu-
cionalidade

Uma defini¢do mais precisa de
instituicdo ¢ ainda uma tarefa difi-
cil, pois o grau de politizagdo varia em
cada pais e de acordo com o tempo
(AVELINO FILHO, 1991, p.14).

Para O’Donnell (1991), as insti-
tui¢oes sdo padrdes regularizados de

interagdo que sdo conhecidos, prati-
cados e aceitos regularmente (embo-
ra ndo necessariamente aprovados
normativamente) por agentes sociais
dados e que, em virtude dessas ca-
racteristicas, esperam continuar
interagindo sob regras e normas in-
corporadas (formal ou informalmen-
te) nesses padroes. Como espagos de
interagdes sociais geram rotinas de
comportamentos previsiveis, corpori-
ficando simbolos e papéis. Ao agre-
garem interesses, organizam formas
de representacgdo, cuja legitimidade se
da na capacidade de garantirem acor-
dos. Seu papel é fundamental na or-
ganizacdo de uma agenda publica co-
mum influenciando nos processos
decisoérios e sua efetividade.

O’Donnell (1991, p.28) descreve
as caracteristicas de um arcabouco
institucional efetivo:

— As institui¢des incorporam e
excluem. Selecionam agentes,
recursos, demandas e procedi-
mentos. O escopo de uma insti-
tuicdo é o grau em que cla de
fato incorpora e exclui um con-
junto de agentes potencialmen-
te relevantes.

— As institui¢des conformam a
distribui¢cdo de probabilidade
de resultados. Processam cer-
tos atores e recursos sob certas
regras determinando o espectro
¢ a probabilidade de resultados
viaveis.

— As institui¢des tendem a agre-
gar o nivel de agdo e organi-
zag¢do dos agentes que inter-
agem com elas. As regras
estabelecidas pelas institui¢des
influenciam decisdes estratégi-
cas dos agentes quanto ao grau
de agregagcdo em que ¢ mais
eficaz (em termos da probabili-
dade de resultados favoraveis).

— As institui¢des induzem pa-
drdes de representacdo. Favo-
recem a transformagio das mul-
tiplas vozes potenciais de seus
membros em algumas poucas




vozes que podem reivindicar o
direito de falar como represen-
tantes daqueles.

— As instituicoes estabilizam os
agentes/representantes e as
expectativas. Os lideres e re-
presentantes institucionais orga-
nizam vinculos que produzem es-
tabilidade.

— As institui¢ées ampliam os ho-
rizontes temporais dos atores.
A estabilizacdo de agentes e ex-
pectativas envolve uma dimen-
sdo temporal.

Através deste um conjunto de pra-
ticas que atingem as instituicdes como
centros decisorios importantes no pro-
cesso politico geral, podera surgir o
regime de uma democracia institu-
cionalizada (ou consolidada), segun-
do O’Donnell (1988).

O esforgo de reflexdo sobre um
sistema de protecdo social no Brasil
devera necessariamente ampliar o
espectro de investigacdes para o ar-
duo terreno das estruturas institu-
cionais. As conclusdes até o final da
década de 80 revelaram que a
efetividade das politicas publicas foi
comprometida pela DI. Apesar de sig-
nificativas experiéncias de participa-
¢do democratica, os anos 90 nio re-
velaram a disseminacdo de um ce-
nario institucional suficientemente de-
mocratico, capaz de materializar um
esforco da sociedade na formulagdo
de um sistema de protecdo social.

Para além da lamentagéo em tor-
no das origens da DI no Brasil, a ta-
refa deverd ser justamente investir
na reflexao sobre novas institucio-
nalidades que possam afirmar-se
como canais efetivamente publicos
de mediagdo e representagdo das de-
mandas e interesses da sociedade
civil, particularmente dos segmentos
sociais ndo organizados. Como con-
seqiiéncia tornam-se necessarias
varias reinvenc¢des como se tem afir-
mado na literatura; “reinventar o Es-
tado”, “reinventar a Administra¢do
publica” e principalmente “reinventar
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uma autoridade democratica”, des-
locando definitivamente os perfis
despoticos de autoridade aqui descri-
tos, ferrenhos guardides das relagdes
de servidio, este, talvez, o maior obs-
taculo a um processo de radicalizag¢io
da democracia.
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Notae:

1 A questio da DI € tratada num
sentido histdérico, enquanto
heranga da sociedade colonial
(FAORO, 1992, SCHWAR-
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TZMAN, 1998, VIANNA, O.,
1987, BUARQUE DE
HOLANDA, 1995), ou como um
fendmeno tipico de paises do
Terceiro Mundo, ou da América
Latina (DAHL, 1997, ROUQUIE,
1991). E fortemente retomada no
debate sobre a transi¢do demo-
cratica na América Latina
(O’DONNELL, 1988, 1991,
AVRITZER, 1995, AVELINO,
1991, SANTOS, 1993) e, mais
recentemente nos debates sobre a
crise e reforma do Estado ¢ diante
da intensificagcdo do processo de
globalizacdo e do advento do
Estado neoliberal (BRESSER
PEREIRA e GRAU, 1999,
FIORI,1995).

A logica das facgdes define a
estratégia de agdo e interagdo hoje
predominante no aparato gover-
namental. Distingue-se da 16gica
do mercado por ser conflitiva nas
transagdes e ndo, competitiva. Os
conflitos diluem a confianga nas
transacdes ¢ produzem baixo grau
de contratualidade. A informacéao
basica para a avaliagdo das transa-
¢oes ¢ o grau de privilégio ou
garantia institucional. O seu critério
de constitui¢do €é o interesse
corporativo e o privilégio institu-
cional € o mecanismo de interme-
diagdo nas transagdes. Os clds
diferenciam-se das fac¢des pelo
fato de no seu interior e, entre os
mais proximos, ainda prevale-
cerem normas de reciprocidade e
solidariedade. A confiancga interna
¢ relativamente alta, predominando
a desconfiangca em relacdo aos
outros. A informacéo basica para
avaliacdo das transa¢des € a
tradicdo ou a ideologia (ABRAN-
CHES, 1989, p. 20).

Expressao utilizada por Nunes Leal
(1997).

O debate sobre a caracterizacio
destes sistemas so vai acontecer no
século XX, quando Sérgio B. de
Holanda (1995) utiliza as categorias
weberianas de dominagao.

5 No limite entre essas esferas de
poder estavam os o6rgdos cole-
giados (colégios — tribunais, mesas
e conselhos) que, mesmo atuando
no dmbito de normas tragadas pelo
rei, ndo lograram maior autonomia.
A colegialidade dos conselhos
assumiu um carater misto de
fungdes entre conselho e execu-
¢do, ndo raro invadindo a
colegialidade consultiva a esfera da
administra¢do, dependendo do
ambito dos privilégios agindo
através de um jogo de “impedi-
mentos” e “tardancas”, filtrando
assim, as pressdes externas
(FAORO, 1992, p. 179).0 muni-
cipio administrado pela Camara,
unico vinculo do povo com a
Administracdo Publica, é condicio-
nado a severas limitagdes além
de ser composto por um corpo
restrito de eleitores, a aristocracia
dos proprietarios. Além do vice-
rei, do capitio-geral, do gover-
nador, do governo da Camara, o
quadro administrativo da colonia se
completa com a presenca de
quatro figuras de autoridade: o juiz,
o cobrador de tributos e rendas, o
militar e o padre. A organizacdo
militar era a espinha dorsal da
coldnia, elemento de ordem e
garantia, auxiliar na cobranga de
tributos e privilégios reais e a Igreja
exercia fun¢des administrativas
(registros civis), ensino e
assisténcia social (ibidem, p. 196).

6 As fazendas eram praticamente
autarquicas e constituiam o tnico
mercado de trabalho da area rural.
A populagdo rural, ndo escrava,
desconhecia alternativas de
trabalho e dependia totalmente dos
proprietarios de terras que se
tornavam seus senhores em
qualquer questio social, economica
e politica. A unidade econdmica e
social basica era o cla parental,
baseada na propriedade e capaz
de obter a submissao de toda a mao
de obra livre que vivesse no
interior ou na periferia dos seus
dominios. A experiéncia com a
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descentralizacdo liberal realizada
nas primeiras décadas pds
independéncia resultou na captura
das posi¢des de autoridade pelos
membros do cli, agora transfor-
mados em cla eleitoral. Todos os
“cidad@os” habilitados a escolher
o prefeito, a autoridade judiciaria
local e o chefe de policia
pertenciam a forga de trabalho nao
escrava, em tudo e por tudo
dependente dos proprietarios de
terra (SANTOS, 1993, p. 47-48).

Queremos abstrair aqui da figura
folclorica do coronel nordestino ou
do caudilho sulista e salientar que
foi a partir do mesmo que se
delineou um perfil de autoridade
disseminado nas relagdes sociais
e politicas e legitimado popular-
mente, mesmo que as bases da
autoridade ndo sejam mais as
tradicionais.

A oligarquizag@o das institui¢des
sedimenta a “ética oligarquica da
legitima prevaléncia do privado
sobre o publico” (SANTOS, 1998,
p. 165).

As democracias delegativas se
fundamentam em uma premissa
basica: o [...] que ganha uma
elei¢do presidencial ¢ autorizado a
governar o pais como lhe parecer
conveniente e, na medida em que
as relagdes de poder existentes
permitam, até o final de seu
mandato. O presidente ¢ a
encarnacdo da nag@o, o principal
fiador do interesse nacional, o qual
cabe ele definir. O que ele faz no
governo nio precisa guardar
nenhuma semelhanga com o que
ele disse ou prometeu na
campanha eleitoral — ele foi
autorizado a governar como achar
conveniente (O’DONNELI, 1991,
p- 30).
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