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Resumo

Os esforcos empreendidos no Brasil para fortalecer a sua democracia, desde as origens do
processo de redemocratizacéo, tém gerado uma descentralizagéo administrativa e uma defesa
da ampliacéo da participacéo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo politica e de
fiscalizagdo das agdes do Estado e de seus gestores plblicos. Tais esforgos tém sido enfatiza-
dos como uma forma de reverter o premente processo de desintegracéo social, refletido na
diminuicéo irresponsavel das fungdes do Estado a partir do reformismo dos anos 1990. Argu-
mentamos aqui que a adog&o de tal perspectiva ndo tem fomentado a criatividade associativa
da sociedade civil como queriam alguns dos seus defensores, pelo contrario, tem limitado as
possibilidades de articular um espago comum de fomento a participagéo popular.
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Abstract

Efforts in Brazil to strengthen its democracy, from the beginning of the democratization process,
have generated administrative decentralization and a defense of the expanded participation of
citizens in the political decision-making and oversight of government actions and their public
managers. Such efforts have been emphasized as a way to reverse the process of pressing
social disintegration, reflected in the decrease of state functions irresponsible from the reform-
ism of the 1990s. We argue here that the adoption of such a perspective has fostered creativity
associative wanted civil society as some of its advocates, however, has limited the possibilities
of articulating a common promotion of popular participation.
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Concebo entio uma sociedade onde todos, encarando a lei
como obra sua, a amariam e a ela se submeteriam sem
constrangimento; onde, ao respeitar a autoridade do gover-
no como necessaria e nio como divina, o amor dedicado
ao chefe de Estado nio fosse absolutamente uma paixio,
mas um sentimento racional e tranqiilo. Se cada um tivesse

1 Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Professor de
Ciéncia Politica da Universidade Federal de Alagoas (UFAL).
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direitos e garantias para conservar tais direitos, estabelecer-
se-ia entre todas as classes uma confianca mdscula e uma
espécie de condescendéncia reciproca, eqiiidistante ao mes-
mo tempo do orgulho e da baixeza (TOCQUEVILLE, 2001
[1835], v.1, p.339. Grifo nosso).

[-.] s la ausencia de ciudadania social nos commueve, no es so-
lo porque ofende a la dignidad humana sino porque socava las
posibilidades de aquellos de actuar autbnomamente en su rela-
cién com otros ciudadanos y com el Estado e, continua, el
verdadero desafio reside por conseguiente en construir una so-
ciedad mas justa y hacerlo democraticamente (IAZZETTA,
2000, p.40).

Com base nos pressupostos da teoria institucionalista, nas suas
vérias vertentes, estabeleceu-se um consenso a respeito dos avancos na
institucionaliza¢io de instrumentos e procedimentos formais de reso-
lugio dos conflitos dentro da politica brasileira®. Nio hi como negar
esses avancos procedurais nos Gltimos anos, sendo os mais salientes o
estabelecimento de elei¢cdes regulares transparentes, a existéncia de um
sistema pluripartidario, a aceitacio dos resultados eleitorais e o reco-
nhecimento da legitimidade de quem assume o poder3. Tais elementos
sao considerados aspectos essenciais do fortalecimento de uma nagio
que visa um desenvolvimento democratico sélido, duradouro e com
qualidade.

Nessa direcdo, os governos dispéem de um conjunto de ferra-
mentas politicas, econémicas e sociais para fomentar a confianga so-
cial: a descentralizagdo, o uso da tecnologia para prover um melhor
acesso a servicos e informagdes, politicas econdmicas mais eficazes,
reformas politicas, bem como instrumentos que visam combater, por
exemplo, a corrupgio. No entanto, se é possivel comemorar esses avan-
¢os formais que tém possibilitado uma certa estabilidade econémica e
politica nio ha, por outro lado, muitas razdes para festejar quando se
examinam as pred1spos1g:oes dos cidadios em relagdo a politica e aos
politicos, pois pesquisas realizadas nos tltimos anos recorrentemente

2 Sobre os principais pressupostos da teoria institucionalista e suas ramificagdes, ver: Lowndes
(2002), Moe (2006) e Lecours (2005).

3 Para um diagnéstico das instituicdes politicas brasileiras nas dltimas duas décadas de rede-
mocratizagéo, ver: Anastasia et al. (2007) e Desposato (2007).
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constatam um crescente distanciamento dos cidadios da esfera politi-
ca, o que inibe seriamente o fortalecimento da democracia no pais*.

A esse respeito, por exemplo, Ames e Power argumentam que,
passados vintes anos de experiéncia democratica, uma das interpreta-
¢bes que tém assumido proeminéncia 4 respeito da democracia brasi-
leira destaca as institui¢des politicas como o calcanhar de Aquiles da
nova ordem constitucional. Para os autores, o Brasil & uma nagio em
estado permanente de crise de governabilidade: durante esse periodo, a
democracia brasileira tem enfrentado crises de inflagdo, corrupgio e
desperdicio de recursos estatais, servicos sociais deficientes, violéncia e
desigualdade social (AMES e POWER, 2007).

Ja o sistema partidario brasileiro contemporineo, independen-
temente da abordagem utilizada (historica, estrutural, behaviorista ou
ideolégica), pode ser descrito como altamente fragmentado, de elevada
competicio, volatil e debilmente institucionalizado. A maior parte dos
partidos politicos brasileiros é considerada do tipo “pega tudo” e ideo-
logicamente fraca (com exce¢io do PT). Este tltimo, visto anterior-
mente como o partido mais transparente do Brasil, acabou se envol-
vendo com o escindalo da compra de votos em 2005-2006 e, em 2007,
pessoas proximas ao presidente Lula envolveram-se com o trafico de
influéncias dentro da maquina ptiblica (AMORIM NETO, 2007).

Nessa perspectiva, o elemento paradoxal da democracia brasileira
contemporinea é que ela vive um momento de confusio politica, repre-
sentado, por um lado, pelo rechaco aos partidos politicos e ao Congresso e
pela indiferenca dos cidadios; e, por outro, pelo apoio maci¢o dos brasi-
leiros ao presidente Lula, a despeito dos escAndalos que supostamente
envolveram funcionarios do seu governo®. Aliados a esses fatores, a inefi-
ciéncia do Estado em promover politicas eficientes de inclusdo e o reapa-

4 De acordo com dados do Informe Latinobarémetro, os brasileiros apresentaram baixo grau de
confianga nas suas instituicdes. Considerando como tendo confianga nas instituicdes os brasi-
leiros que responderam “muito” ou “algo”, 60,7% dos entrevistados confiam nas For¢as Arma-
das, 47,8% disseram confiar no Presidente e 47,9% confiam no Poder Judiciario. Somente
39,9% confiam no governo, 34,8% no Congresso Nacional (50% afirma ainda que a democracia
possa funcionar sem o Congresso), e 22,5% confiam nos partidos politicos (45% afirmam
também que partidos ndo séo necessarios para a democracia). (Informe Latinobarémetro, 2006,
p.59-65).

5 Sobre os altos e permanentes indices de popularidade do presidente Lula frente a baixa
popularidade do seu partido, o PT, cf. Folha de Sao Paulo (12.10.07) e O Globo Online
(17.05.07). Enquanto a confianga no presidente ja chegou a gravitar em torno dos 70% de
aceitacdo; hoje, o partido antes mais crivel por boa parcela do eleitorado nacional, agora s6
consegue, em média, a confianca de 40% dos eleitores brasileiros.
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recimento de formas clientelisticas de fazer politica redundam na deslegi-
timacio do sistema partidario e da politica em geral.

Neste cendrio, ao contrario de teorias elitistas de periodos ante-
riores em que a participagio dos cidaddos na politica era considerada
desnecessaria®, atualmente, a perspectiva dominante é de que a demo-
cracia dificilmente se consolidard sem uma base de apoio normativo
aos principios democraticos. Nesse sentido, embora consolida¢io e
legitimidade democratica sejam conceitos diferentes, estao interligados.
Segundo Linz e Stepan (1999), o processo de consolidac¢do dificilmente
ocorrera se estiver ausente a legitimidade publica ou se a democracia
for vista como mais deficiente do que outras alternativas. Assim, a
consolidagio atitudinal a favor da democracia passa a ser fundamental.
Para varios autores, niveis estaveis e crescentes de apoio popular patro-
cinam a estabilidade da democracia, enquanto niveis declinantes mi-
nam as bases democraticas e colaboram para o seu colapso (LINZ e
STEPAN, 1999). Retrospectivamente, constata-se que um minimo de
democracia procedural tem se mantido ao longo do tempo, o que é
louvavel e positivo, ndo obstante, nio se tém verificado, durante este
mesmo periodo, iguais avan¢os na dimensio social, pois, a crenca de
que apods conseguir a estabilidade democratica o mercado se encarrega-
ra de resolver os problemas sociais nio tem se confirmado. Nessa
situacdo, o que parece claro é que o apoio dos cidadios aos principios
democraticos e as institui¢des politicas pode, de fato, influenciar a

qualidade da democracia (LAMOUNIER, 1991).

Por sua vez, a falta de apoio ou confianga nas institui¢cdes e nos
gestores publicos pode gerar uma paralisia politica e uma estagnacio
na evolugio positiva da democracia, promovendo o individualismo em
detrimento da agio coletiva e do capital social’. Este é o caso, por
exemplo, das instituicdes encarregadas de mediar as demandas da so-
ciedade e a capacidade do Estado de respondé-las. De maneira geral, as

6 Sobre o teor anti-participacionista das teorias ditas elitistas, ver: Held (1997) e Schumpeter
(1979).

7 A partir dos anos 1990 o Banco Mundial passou a distinguir, na avaliacdo de projetos de
desenvolvimento, quatro formas de capital: capital natural, isto &, os recursos naturais de que é
dotado um pais; capital financeiro, aquele produzido pela sociedade e que se expressa em
infraestrutura, bens de capital, capital financeiro, imobiliario, entre outros; capital humano,
definido pelos graus de saude, educacéo e nutricdo de um povo; e, finalmente, capital social,
que expressa basicamente a capacidade de uma sociedade de estabelecer lagos de confianga
interpessoal e redes de cooperagao com vistas a producao de bens coletivos. Ainda segundo o
Banco, capital social refere-se as instituicées, relacbes e normas sociais que do qualidade as
relacdes interpessoais em uma dada sociedade. Capital social pode ser entendido neste sentido
(e é este o sentido que adotaremos neste texto) enquanto a argamassa que mantém as insti-
tuigdes em contato entre si e as vincula ao cidaddo visando a produgao do bem comum.

122



Pelotas [10]: 119 - 154 janeiro / junho de 2012

pesquisas de opiniio publica realizadas nos ultimos anos no Brasil
convergem para a perspectiva de que os partidos politicos que exercem
o poder experimentam um desgaste significativo que, aliado a uma
frustragio da populacio com a falta de cumprimento das promessas
eleitorais, gera cidadios céticos e desconfiados com os governos e com
a classe politica. Tal situagio gera uma cultura politica que pouco
valoriza as normas democraticas, comprometendo a longo prazo, a
possibilidade de consolidacio e estabilizagio politica. Isso ocorre por-
que a legitimidade e a durabilidade dos sistemas democraticos depen-
dem, em grande parte, do grau de confianca que o eleitorado deposita
nos governos para fazer as coisas eticamente corretas e de forma eficaz.

A transicio de uma sociedade clientelistica para uma socie-
dade com relagdes horizontais ndo é um processo sem dificuldades.
Depende de fatores multiplos que estio envolvidos na transforma-
¢do desta cultura politica, de modo a promover uma dimensio
mais participativa da relagio entre o Estado e a sociedade civil. O
caminho para este processo estd na proliferacio de organizagdes
sociais autdbnomas e na capacidade destas associa¢Bes de representar
a pluralidade e a diversidade dos mais variados segmentos que
compdem a sociedade civil%; bem como na existéncia de movimen-
tos sociais democraticos e mecanismos institucionalizados que
sejam aplicados para tornar a democracia participativa viavel, tais
como o referendo, a revogacio de mandato e a liberdade de asso-
ciagdo. Esse processo ndo sugere que a sociedade civil se constitua
em uma alternativa ao governo democratico, mas na cessio de um
espaco livre em que as atitudes sejam conservadas e um comporta-
mento democratico seja condicionado (BARBER, 1999). Alcancar
tal objetivo, em um contexto de descrenga quase generalizada na
politica e nas institui¢des politicas, no entanto, é quase impossivel.
Torna-se imperativo, portanto, examinar elementos que promovam
cidadidos ativos. O ressurgimento da cultura politica no marnstream
da Ciéncia Politica contemporénea € sinalizador da preocupacio de
analistas e cientistas politicos quanto a consolida¢io de democra-
cias pro-ativas.

8 Embora ndo seja nosso proposito fazer uma genealogia do conceito de sociedade civil,
convém lembrar que quando falamos em sociedade civil aqui, estamos nos referindo a uma
sociedade em que grupos organizados, formais ou informais, com independéncia do Estado e
do mercado, tém condi¢fes de promover ou de facilitar a promogéo de diversos interesses da
sociedade.
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0 Ressurgimento da cultura politica nos estudos contempora-

neos da Ciéncia Politica

A retomada de estudos sobre cultura politica® pode ser atribui-
da ao colapso do marxismo e ao ressurgimento do nacionalismo, por
um lado, e as deficiéncias explicativas das abordagens institucionais,
por outro, estimulando o interesse de socidlogos e cientistas politicos
sobre como os regimes politicos legitimam-se e como os cidadios
posicionam-se {rente a esses elementos. Nas ltimas duas décadas tem-
se institucionalizado o axioma de que os regimes democraticos depen-
dem, para sua sobrevivéncia, do apoio dos cidaddos bem como de sua
confianga nas institui¢des e nos governantes. Isso se aplica, sobretudo,
aos regimes que estdo em processo de amadurecimento e de estabiliza-
¢io democratica. Embora nio seja possivel estabelecer categoricamente
o quanto de legitimidade é necessario para fortalecer a estabilidade
politica, impera um certo consenso de que, sem tal legitimidade os
regimes politicos sio ineficientes e pouco criveis, ainda que eleitos pelo

voto popular e funcionando dentro dos pré-requisitos poliarquicos!®.

Ainda que a materializacio empirica da relagio entre legitimi-
dade popular e estabilidade democratica seja recentell, o pressuposto
tedrico que correlaciona o apoio popular a estabilidade democratica,
bem como a importincia atribuida a cultura politica e 4 sociedade
civil, nio sio novos e estio presente em quase todos os classicos da
democracia (Tocqueville, Rousseau, Aristoteles, Platio). Tais hipoteses
tém ressurgido ainda nas reflexdes contemporaneas sobre a importin-
cia de trazer de volta o cidadio para a esfera politica (Habermas,
Mouffe, Giddens, Touraine)!2. Do ponto de vista destas perspectivas, a
cultura é vista como dinimica, e nio mais estatica, e evoluindo cons-
tantemente sob a influéncia de fatores externos e internos. Sua base, no
entanto, se constituiria de fatores duradouros que a tornam diferente

9 A cultura também tem sido um outro foco muito enfatizado pelo Banco Mundial. Quando se diz
que capital social e cultura politica sdo hoje as “chaves para o desenvolvimento” denota-se a
necessidade de que cada projeto aprovado e financiado pelo Banco leve em consideracéo os
valores culturais do meio onde ele sera desenvolvido.

10 Quanto aos pré-requisitos que constituem um regime dito polidrquico, ver: Dahl (2005).

11 Remonta no maximo aos trabalhos inaugurais de David Easton, em meados da década de 60,
como: A Framework for Political Analysis, de 1965.

12 Sobre o ressurgimento da participacdo e da deliberacdo na teoria democratica contempora-
nea: Coelho e Nobre (2004).
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de outras culturas. Tal sintese materializa-se em crengas, predisposicdes,

motivagdes, normas e maneiras de fazer as coisas de um povol3.

Para a nova tradigio culturalista da politica, junto com valores
positivos sio construidos outros valores que influenciam a forma
como as pessoas fazem e véem as coisas em um determinado contexto.
Assim, mesmo que conceitos como atraso, miséria, fome, clientelismo,
personalismo, mandonismo, patrimonialismo, nio possam ser consi-
derados como valores culturais, eles sio assimilados pela cultura e
naturalizados, gerando, na esfera ptiblica, uma cultura passiva, permis-
siva, silenciosa e pouco participativa (BAQUERO, 2003). Sio esses
fatores historicos e estruturais que possibilitam a subordinacio politica
dos cidadios a determinados candidatos em troca de favores do Estado
que, em principio, e segundo o marco juridico, deveriam estar dispo-
niveis para todos. Nio é, entretanto, o que ocorre. Via de regra, o
comum ¢é que o politico aproprie-se de recursos publicos (patrimonia-
lismo) para conseguir a subordina¢do politica, pois desse mecanismo
depende sua reelei¢io - mas os que se subordinam obtém, de modo
privilegiado, o que deveriam ser bens de acesso publico, e nio privati-
vo. Dessa forma, o clientelismo, por exemplo, uma velha pratica da
politica nacional, que se acreditara ja superada, consegue ressurgir
entre os atores politicos contemporineos nio porque isso faga parte de
qualquer projeto de mera reafirmacio de elites politicas nacionais, mas,
principalmente, porque o clientelismo, nestes moldes, funciona como
um espelho, pois ao particularismo dos politicos corresponde o parti-
cularismo dos eleitores. Neste cenario, o tipo de cultura politica que
surge permite que o assistencialismo atue como um mecanismo pode-
roso de cooptagio e controle dos cidadios. O mais paradoxal disso
tudo é que essa pratica funciona em virtude das deficiéncias e incapa-
cidade do Estado em responder s demandas da popula¢io (BAQUE-
RO, 2007, p.92).

Foram essas preocupagdes que fizeram que ressurgisse o interes-
se sobre a cultura politica - a crise da democracia representativa, com
sua énfase no mercado e na racionalidade dos atores como enfoque
predominante, nio consegue explicar o crescente descontentamento
dos cidadios com as institui¢des politicas e sociais. Tal situagio acabou
estimulando a Ciéncia Politica a um redirecionamento para pesquisas
sobre cultura politica, que assumem o posicionamento ontoldgico
claro de que a cultura importa para a compreensio dos fenémenos

13 Para uma interessante andlise do ressurgimento da variavel cultura nos estudos contempora-
neos sobre politica e desenvolvimento econdmico, bem como uma significativa discussao sobre
0S seus avangos, perspectivas e limites, ver: Huntington e Harrison (2002), e Diamond (1994).
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politicos. Nido se trata mais de uma defesa monolitica acerca da su-
premacia da cultura sobre outras varidveis (ainda que algum culturalis-
tas contemporaneos cheguem mesmo a beirar tais fundamentalismos),
mas sim a adoc¢do de abordagens do tipo cultura politica vis-d-vis ou-
tras tantas perspectivas tedricas, de modo a desenvolver uma aborda-
gem compreensiva (em sentido weberiano) da politica, sem desprezar
até mesmo explicagdes institucionais ou do tipo rational choicé'®. A
esse respeito vem a calhar o argumento de Inglehart (1988, p.123) de
que, cada vez mais, torna-se evidente a precariedade de modelos que
ignoram ou desconsideram os aspectos culturais.

O primeiro grande passo no sentido de valorizar a cultura poli-
tica veio com o trabalho ja classico de Almond e Verba (1965). Trata-se
de uma analise empirica comparada sobre a cultura politica de cinco
paises. Apesar das criticas feitas ao trabalho (estatico, normativo, vo-
luntarista), uma contribuicio importante dos autores para as geracdes
seguintes de analistas e cientistas politicos diz respeito & importincia
atribuida, pelos autores, is normas e valores culturais como fundamen-
tais na persisténcia da democracia de massas. Na perspectiva da cultura
politica sdo as atitudes e as expectativas em relagio ao sistema politico
que mantém a comunidade nacional integrada. Os valores e atitudes
sao analisados de modo a compreender como eles agem no sentido de
manutenc¢io da comunidade nacional. Nessa perspectiva, se as atitudes
se polarizam a consequéncia imediata é a desordem, a instabilidade.
Naturalmente, a teoria da cultura politica centra-se, desde o inicio, no
problema da estabilidade. Interessa a estes autores compreender o
conjunto de condi¢des sob o qual as democracias sio estaveis e detém
uma autoridade legitima. Nesse sentido, pressupde a teoria que Estado
e sociedade civil sdo entidades separadas que sio integradas por meio
de institui¢des intermediarias (formais e informais!®) atravées da pro-
pria socializagio politica dos individuos.

Ainda segundo a teoria da cultura politica, a confianca inter-
pessoal e a confianga nas institui¢des politicas sio pré-condicdes para a
formagdo de associacdes secundarias, que, por sua vez, podem agir
como promotoras da participagio popular e, consequentemente, do
aperfeicoamento da democracia. Para o bom funcionamento das insti-
tuicdes politicas, diz a literatura especializada (INGLEHART, 1988;

14 Sobre ontologias e epistemologias na Ciéncia Politica contemporanea, bem como sobre os
limites do paradigma da teoria da escolha racional vis-a-vis teorias culturalistas, ver; Marsh e
Furlong (2002), Green e Shapiro (2004).

15 Para uma extensa discussao sobre o que sejam instituicdes formais e instituicdes informais,
ver: Helmke e Levistsky (2006).
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PUTNAM, 2007; FUKUYAMA, 1996; 2000; COLEMAN, 1980; 1987),
& imperativa a confianca dos cidadios nestas institui¢des!®. Se, por um
lado, é mais dificil especificar de modo vetorial o qué causa o qué, por
outro lado, de maneira mais compreensiva e sociologizante, é inegavel
que a relacio entre confianca e institucionalidade é positiva e significa-
tiva. O grande desafio estd em encontrar mecanismos que possibilitem
uma maior integracio entre a sociedade civil e o Estado, de modo a
conferir maior ingeréncia aos cidadios nos negdcios da vida publica.
Sobre isso, é ilustrativo o argumento de Przeworski, Stokes e Manin
(1999): a maneira ideal de gerar resultados econémicos nio é simples-
mente reduzindo as fung¢des econdmicas do governo, mas sim garantir
as condig¢Oes necessarias para que a conduta do governo seja submetida
a uma fiscalizacio atenta por parte dos cidadaos, seus principais inte-
ressados. Ou seja, a economia melhora quando melhora a qualidade da
democracia. E isso se faz garantindo aos cidadios condi¢des para exigir
do governo responsabilidades (accountability) pela conducio econdmi-
ca e social do pais (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999).

A capacidade de fiscalizagio, nio obstante, passa irremediavel-
mente por um processo de capacita¢io (educagio) das pessoas para nio
sO se interessarem pelos assuntos de natureza politica, como também,
fundamentalmente, participarem dessa arena de discussiol’. Alcangar
esse objetivo, todavia, é tarefa gigantesca se avaliarmos os indicadores
de escolaridade no pais. Em pesquisa divulgada pela Organizagio das
Nagdes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) em
julho de 2003, contata-se que cerca de 50% dos alunos brasileiros na
faixa de 15 anos, estio abaixo ou no chamado nivel 1 de alfabetizacio
(marca estabelecida pela UNESCO que classifica os alunos que conse-
guem apenas lidar com tarefas muito basicas de leitura). De modo a
corroborar tais estatisticas, em uma escala sobre niveis de compreensio
de leitura englobando 41 paises, o Brasil estd no fim da fila, ocupando
a 372 posigio - a frente, na América Latina, somente do Perul®. O que
fica claro a partir desses dados, é que uma educacio para a democracia
ndo existe. Como esperar que formem-se cidaddos criticos e orientados
para uma maior participa¢do politica em um cenério desse tipo? Esse
talvez seja o principal desafio que cientistas politicos tenham a res-
ponder neste novo século, pois o que se verifica em niveis crescentes,
ndo s6 no Brasil, mas em todo o mundo (de modo que muitos autores
chegam mesmo a pensar que seja este um fendmeno global), é a apatia

16 Sobre a importancia e o significado da confianca intersubjetiva entre os atores aqui e seu
impacto sobre a longevidade do contrato social, ver: Rothstein (2005).

17 Sobre os limites da relag&o entre Democracia, Cidadania e Educagdo, ver: Pateman (1980).
18 Cf. Organizagdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO).
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politica e o senso de descrédito e desconfianga da democracial®, seja
enquanto a melhor forma de resolver as coisas, seja mesmo quanto a
ser a melhor forma de governo - o que nos faz pensar que a dita con-
solidagdo democratica nem estd assim tdo conclusa, nem podemos
jamais vir a toma-la enquanto um dado fabricado, sobretudo para as
jovens poliarquias latino-americanas.

Segundo Putnam (1995), existe atualmente um processo genera-
lizado de “desengajamento civico”. No caso brasileiro, tal erosio dos
lagos sociais manifesta-se em uma espécie de cultura da lealdade (por
alguns, talvez, jA chamada de cordialidade, a exemplo do que ja dissera
Sérgio Buarque de Holanda em Raizes do Brasil) que raramente ultra-
passa os limites da familia, da esfera privada e do grupo de amigos
mais proximo (LIMA, 2001; DAMATTA, 1993; HOLANDA, 2000). O
setor ptblico é visto com total desconfianca e a no¢io de bem comum
& incipiente ou até mesmo inexistente. Mas o que mais surpreende
neste cenario é a aparente indiferenca das pessoas em relacdo a estas
praticas. O resultado concreto e imediato disto & a auséncia de politi-
cas de inclusio social que pressuponham a ingeréncia auténoma dos
cidadios frente ao proprio Estado e as suas necessidades vitais (alimen-
tacdo, trabalho, educagio, satide) e uma tendéncia cadente a desestimu-
lar a participagdo popular.

Por mais curioso que isso possa ser, este cenario nos faz deparar
com um gigantesco oximoro: um regime democratico que convive com
um Estado oligarquico. O regime promove o respeito a Constituigdo,
as leis, as institui¢des e aos procedimentos democraticos. No entanto, é
controlado por mecanismos clientelisticos e patrimoniais que agem em
detrimento de qualquer bem coletivo, promovendo, dessa forma, uma
concentracdo maior de riqueza e uma distribuicio pouco ou nada
equianime de privilégios localizados, acentuando as desigualdades e a
exclusio social. Para tentar reverter esse processo, Putnam (1995; 2007)
argumenta que os graves problemas econdmicos de um sistema politi-
co ndo podem ser resolvidos pela mera existéncia ou reforma das insti-

19 Em um interessante texto publicado ainda em 1995, intitulado Bowling Alone (Jogando
Boliche Sozinho), Robert Putnam tem analisado as mudangas no associativismo da principal
democracia mundial — a norte-americana. Analisando o declinio de um esporte popular e de
forte tendéncia associativa nos Estados Unidos, Putnam passa a observar que seus conterra-
neos tém praticado esse esporte sozinho. A constatacdo e o ponto de partida de Putnam é que
assiste-se hoje nos Estados Unidos a um declinio participativo nas atividades associativas, e tal
declinio refletir-se-ia nos assuntos politicos de maneira geral, fato que Putnam tem denominado
de “desengajamento civico”. Essa discussdo é levada para outras sociedades democréticas e
tem dado inicio a uma reflexdo internacional sobre mudanca de habitos culturais e de valores
na pds-modernidade e sobre seus impactos na democracia. Cf. Putnam (1995).
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tuicdes politicas; seria necessario para isso sim, fortalecer as redes de
solidariedade entre os cidadios. Nessa mesma linha de argumentacio,
Mary Young (2000) defende que

até as sociedades supostamente mais democraticas do
mundo na maior parte do tempo sio democracias
‘plebiscitirias os candidatos posicionam-se vagamente
sobre os assuntos politicos, os cidaddos apbiam-se uns aos
outros e tém pouca relagio com o processo politico até a
proxima eleicdo. [...] o espirito e a pratica democraticos
inspiram muitas organiza¢des voluntarias, movimentos
compostos de tais grupos algumas vezes influenciam as
acdes do governo e as acdes de outras institui¢des poderosas

(YOUNG, 2000, p.5).

Segundo Robert Putnam, o conceito que enfoca a importincia
da promogio e do fortalecimento da solidariedade - capital social -
também nio é novo, pois tem sido reinventado pela teoria politica e
pela teoria democratica desde que apareceu, pela primeira vez, nos
trabalhos de Hanifan (1916)2°. Nos ultimos tempos, o conceito de
capital social tem sido usado de multiplas formas e até mesmo de
maneira interdisciplinar, levando a um consenso de que a evidéncia
gerada por estes estudos permite afirmar que as caracteristicas da so-
ciedade civil afetam e muito a satde da democracia, a robustez das
comunidades e o espirito de participagio civica das pessoas (COLE-
MAN, 1980; BOURDIEU, 1983).

Tal constatacdo trouxe novos ordenamentos de carater episte-
molégico e ontoldgico para o estudo da politica. A teoria do capital
social difere das abordagens tradicionais cujo enfoque se dava mais no
campo académico, negligenciando discussdes mais aprofundadas sobre
como os cidadios percebem a democracia e suas experiéncias dentro de
um determinado regime politico. Uma forma ji convencional e am-
plamente difundida de estudar a democracia tem sido via pesquisas
quantitativas, que buscam a confirmacio (ou nio) de hipdteses pre-
viamente elaboradas a partir de um arsenal de observacdes empiricas
amplamente descritivas. Todavia, se a democracia é analisada qualitati-

20 Em 1916, Lyda Judson Hanifan, um jovem educador, usou o conceito pela primeira vez no
sentido que estd sendo usado aqui para descrever centros comunitarios de escolas rurais, nos
quais detectava que a pobreza crescente se fazia acompanhar pelo decréscimo da sociabilida-
de e das relacdes de vizinhanca entre a populacéo local. Segundo ele, a comunidade se benefi-
ciaria da cooperago de todos e quando as pessoas criam o habito de se relacionar, por razdes
sociais, de lazer ou econdmicas, esse “capital social’, ou seja, essa rede de relacdes pode ser
dirigida para o bem-estar da comunidade.
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vamente, nio apenas a partir do que é observavel empiricamente, mas
também do ponto de vista de como os cidadios experimentam-na,
geralmente, as formas mais convencionais ou as correntes hoje mais
hegemonicas no estudo da democracia mostram-se estreitas e incom-
pletas. O embate aqui nido é apenas entre as correntes ditas hegemoni-
cas da democracia (herdeiras diretas da concep¢io schumpeteriana de
democracia) e as correntes contra-hegemoénicas (dentre elas, especial
destaque para a teoria do capital social), mas sim entre o que chama-
rlamos de uma concep¢io “maximalista” e uma concep¢io “minima-
lista” da democracia?!.

A perspectiva “minimalista” parte do pressuposto de que a
democracia é possivel sob condi¢des minimas, ou seja, ndo sao precisos
pré-requisitos econdmicos, socials ou mesmo culturais para que se
estabeleca, pois ela dependeria basicamente das escolhas dos atores
envolvidos, dos seus pactos, de certas regras e da aposta nos atores
politicos (RIKER, 1988; PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999;
SCHUMPETER, 1979). Ja na perspectiva “maximalista”, parte-se do
pressuposto de que a democracia nio é possivel sob condi¢des mini-
mas, pois condi¢des econdmicas, sociais e culturais exercem também
um importante condicionamento sobre ela (RIKER, 1988; ALMOND
e VERBA, 1963). Nio haveria sustentacio da democracia sem tais
lastros, sem um apoio e um principio normativo. Nesta concepcio,
deve-se levar em conta tanto a liberdade de escolha dos atores politicos,
no curso das transformacdes proporcionadas pelos processos de mu-
danga politica, como os condicionantes impostos a estas mtuagoes
dados pela presenca ou pela auséncia de condigdes sociais, econdmicas,
politicas e culturais. E nesse sentido que e a analise do conceito de
capital social parece-nos util nessa diregio.

Um Modelo alternativo para compreender a democracia: a teo-

ria do capital social

A persisténcia da pobreza e a exclusio social no continente la-
tino-americano, nas ultimas décadas referentes ao processo de demo-
cratizacio, tém influenciado na definicio de uma reorientacio tedrico-
analitica na tentativa de compreender, com mais profundidade, os
fend6menos que se contrapdem a um processo linear de institucionali-
zagio de procedimentos poliarquicos. A principal preocupagio de
abordagens alternativas tem sido no sentido de ndo s6 compreender a

21 Para uma maior definicdo e ampliagdo destes conceitos, ver: Riker (1988), Vincent (2004), De
Vera (2005).
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origem dessas dificuldades, mas, sobretudo, em como resolvé-las. Entre
essas mudancas estdo: o processo de descentralizacio, uma governanca
mais eficiente e, sobretudo, a incorporagio da teoria do capital social

(BAQUERO, 2007, p.33).

Esta teoria surge, entre outras razdes, em virtude da necessidade
de encontrar canais efetivos de comunicacio entre Estado e sociedade
além das organizagdes formais, que nio tém conseguido desempenhar
uma fungio eficiente de mediagio e tém sido “substituidas” por moda-
lidades informais na promogio do desenvolvimento comunitario?2,

Outro aspecto que entra na equacio da promocgio de capital
social é a preocupacio com a erosio de lagos sociais tradicionais, bem
como a auséncia de uma base normativa de apoio is institui¢oes regu-
ladoras das relagdes sociais as quais estiveram constantemente, no
centro das atencdes das ciéncias sociais. Weber (1998), por exemplo, se
questionava como a coesdo e a ordem social seriam mantidas, dado o
processo de moderniza¢io das sociedades ocidentais. Se uma comuni-
dade civica e vibrante é necessaria para o desenvolvimento individual e
coletivo, torna-se essencial saber como as sociedades enfrentaram e
estio encarando esse desafio. Nessa direcio os cientistas politicos e
socials tém orientado seus esforcos no sentido de tentar compreender
como varios aspectos de coesio social, interagdo social e vitalidade da
democracia estdo relacionadas e funcionam.

Uma das constatagdes mais frequentes da emergéncia e premén-
cia destas questdes encontra-se em torno do conceito de capital social,
hoje alvo de intenso debate tanto na literatura socioldgica (BOUR-
DIEU, 1983; COLEMAN, 1980; PUTNAM, 2005; PORTES, 1998;
FUKUYAMA, 2000) como na literatura econémica (ROBISON et al,
2000; ARROW, 2001). Uma exploracio ainda que preliminar da litera-
tura recente sobre capital social permite-nos identificar pelo menos,
dois grandes conjuntos conceituais, cuja ilustragio mais polarizada é o
conceito de capital social como uma relagio empética entre as pessoas
ou grupos (ROBISON et al, 2000), e o segundo centrado numa defi-
ni¢io tipicamente culturalista que identifica o capital social como

2 Por “modalidades informais” ndo queremos aqui fazer entender tal expresséo por modalida-
des de ac8o fora da legalidade, da qual as gangues e a méfia seriam exemplos. Até mesmo por
que ndo entendemos que qualquer tipo de associacdo criminosa possa ser compreendida
enquanto uma externalidade negativa de um possivel capital social. Ainda que haja em tais
organizagdes, a principio, algum grau de cooperacdo e ajuda mdtua ou mesmo lagos identita-
rios, as normas que regem tais grupos ndo sdo transparentes, nem aos ingressos, nem aos
seus membros. Além do que, seus objetivos séo privados e espUrios e entram em chogue com
os da coletividade. A ideia de capital social empregada aqui tem a ver com a capacidade de
cooperar e de confiar para a produc&o do bem pdblico, e ndo para a depredacéo social.
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a empatia de uma pessoa ou grupo para com outra pessoa
ou grupo que pode produzir um beneficio potencial,
vantagem e tratamento preferencial para outra pessoa ou
grupo de pessoas além do que é esperado numa relacio de
intercimbio (ROBISON et a/, 2000, p.14).

O segundo estd centrado numa defini¢io tipicamente cultura-
lista que identifica o capital social com praticas institucionalizadas de
cultura civica, “os sistemas de participagdo social sio uma forma essen-
cial de capital social” (PUTNAM, 1995, p.183). Entre esses dois con-
juntos conceituais ha inimeras defini¢des que ora se aproximam mais
de um, ora mais de outro. Por exemplo, Bourdieu (1983) enfatiza que

capital social é o agregado dos recursos reais e potenciais
que estio conectados d possessio de uma rede duravel de
relacionamentos  de  matuo  conhecimento e
reconhecimento, mais ou menos institucionalizada, ou, em
outras palavras, a0 pertencimento a um grupo, o qual prové
a cada um de seus membros, com base no capital
apropriado coletivamente, uma ‘credencial’ que titula ao
crédito, nos vérios sentidos da palavra (BOURDIEU, 1983,
p.248:249).

Segundo Prates, Carvalhaes e Silva (2007), a literatura supra-
referida pode ser ainda diferenciada pelo tipo de énfase empregada
para se definir capital social. O autor a alinha em trés tradi¢des tedri-
cas distintas: a individualista, a normativo-associativa e a interacionis-
ta. O ponto comum das trés tradi¢es, se assim podemos identificar a
existéncia de um denominador comum entre estas tradigdes, é o pres-
suposto de que a produgio do capital social é sempre de natureza
coletiva.

Na primeira tradigdo, a formulagio tedrica mais conhecida é a
de Bourdieu (1983), que enfatiza o cariter individual do uso do capital
social. Nessa tradicio, o capital social é gerado pelas redes de relacdes
sociais, mas sdo os individuos que delas participam que usufruem
satisfacio para interesses proprios?3. O problema com essa definigio é
que ela se superpde totalmente ao conceito de poder social j4, ha bas-
tante tempo, muito difundido na literatura sociolégica e politica. De
acordo com esse conceito, a participagio em redes sociais constitui um
recurso potencial de poder, na medida em que possibilita acesso dife-

2 Nos anos 1980 o socidlogo francés Pierre Bourdieu definiu capital social como o agregador
de recursos, reais ou potenciais, que possibilitavam o pertencimento duradouro a determinados
grupos e instituicdes (BOURDIEU, 1983).
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renciado aos recursos existentes nas redes para a realizacio de seus
interesses individuais.

A énfase da tradicio normativo-associativista também resulta
no conceito de cultura politica, tornando o conceito de capital social
redundante. Fukuyama (2000), por um lado, e Putnam (2003), por
outro, enfatizam o papel de valores e normas como definidores de
atitudes voltadas para o interesse coletivo, para a “coisa publica” (res
publica) e, portanto, funcionam como predisposi¢des comportamen-
tais que minimizam os custos da agio coletiva ou do associativismo?*,
Nessa perspectiva a “internalizacio” de valores tipicos de uma cultura
civica impulsionaria os individuos, de dentro pra fora, a agirem de
forma cooperativa.

Distintamente das outras duas perspectivas, a tradi¢io intera-
cionista, que tem em Coleman (1980) o principal interlocutor, cria um
conceito genuino de capital social com énfase nas relagdes sociais®. A
grande vantagem tedrica desse conceito é o de, por um lado, referir-se a
um fendmeno especifico (ao contrario dos conceitos jA mencionados)
e, por outro lado, incorporar as contribuicdes das tradi¢des classicas da
teoria sociolégica. A tradigio interacionista herda de classicos, como
Durkheim, a ideia de densidade social dada pela intensidade da inte-
ragdo social. Nessa tradi¢io, a ideia de “fechamento” sugerida por
Coleman (1980) como condigio basica de existéncia de capital social, é
consistente com a sugestio de Durkheim de que a “solidariedade
mecinica” é a responsavel pela forte densidade da consciéncia coletiva,
que representa um recurso potencial aos membros do grupo ou a pro-
pria comunidade no sentido de mobilizi-la ou mesmo leva-la a produ-
zir alguma acio coletiva. A tradicdo tedrica classica que alimenta essa
perspectiva vem de Simmel (1964), com a ideia da forma de estrutura-
¢do das redes sociais, se mais concéntricas (fechadas) ou mais diversifi-

24 T&o importante quanto a contribuicdo de Putnam, tem sido a contribuicdo do economista
nipo-americano Francis Fukuyama, que dedicou varios livros ao tema das relacBes entre
prosperidade econdmica, cultura e capital social. Para isso fez longas analises de processos de
desenvolvimento industrial nos Estados Unidos e em paises da Europa e da Asia. Fukuyama
tem enfatizado em seus trabalhos o papel da confianga como base para o capital social. Con-
fianca é entendida por ele enquanto a expectativa de reciprocidade que as pessoas de uma
comunidade esperam uma das outras, tendo em vista que compartiham normas acerca do
comportamento dos outros. Nesse sentido, a confianga aparece como um importante fator de
desenvolvimento econdmico (FUKUYAMA, 1996).

2 E com o socidlogo americano James Coleman, em fim dos anos 1980, através de dois artigos
que se tornaram classicos, que o conceito de capital social entrou definitivamente na agenda
académica. Num deles examina o papel das normas sociais como guias de acao para o indivi-
duo, como expectativas que expressam se nhossas acdes estdo certas ou erradas (as normas
prescrevem acdes, comportamentos). Ver: Coleman (1980, 1987).
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cadas (abertas), ambas gerando densidade social, mas expressando
estruturas sociais distintas: no primeiro caso, temos uma estrutura
social tipica das sociedades “tradicionais”, e no segundo uma estrutura
tipica das sociedades modernas.

No conjunto dos trabalhos mais recentes de Ciéncia Politica, o
capital social tem sido genericamente compreendido ou como algo
pertencente a uma comunidade ou sociedade ou como algo que pode
ser internalizado pelos individuos. Nio obstante, tais trabalhos tém
enfatizado, respectivamente, o grau de confian¢a intersubjetivo entre
os cidadios e entre os cidaddos e as institui¢des ou tém dado priorida-
de A analise das redes de relacionamento enquanto possiveis elementos
do capital social.

A teoria do capital social trata-se, naturalmente, de um conjun-
to de hipoteses e conjecturas emergente, mas ja consagrado na acade-
mia, de uso plural e que suscita grandes dvidas metodolégicas. Gran-
de parte dessa producio, aliis, dedica-se a explorar as duvidas concei-
tuais e os problemas de falta de rigor tedrico com que o conceito vem
sendo usado em alguns trabalhos?®. Embora sejam ainda problematicas
e elasticas, as defini¢des, em geral, convergem e dio ao leitor uma ideia
aproximada do sentido intelectual e de suas possiveis aplicagdes prati-
cas. E esse ponto de convergéncia recai nas defini¢es de Putnam e no
potencial que o conceito passou a ter a partir da publicacio em 1993
de Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy | Co-
munidade e democracia: A experiéncia da Itilia moderna). Essa obra,
logo 4 época de sua publicacio, se tornou um classico da Ciéncia Poli-
tica, trazendo grande notoriedade ao conceito e transformando-o em
um instrumento de intervencio, predi¢io e até mesmo de previsio
social, como querem alguns 6rgdos internacionais.

Fazendo a democracia funcionar? Um enfoque sobre os aspectos

do conceito de capital social em Robert Putnam

Qual a importincia do trabalho de Robert Putnam? Qual a sua
grande originalidade tematica? Qual sua maior contribui¢io a analise
da participagio popular e & compreensdo da cultura politica dos ci-
daddos? O que diversos outros tedricos contemporineos herdam de
Putnam na tentativa de aprimorar e aprofundar ainda mais a discussio
sobre a producio do capital social? E isto que discutiremos nesta secio.

% Sobre os limites da teoria do capital social, ver: Reis (2003).
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A intui¢io da pesquisa empreendida por Putnam e equipe em
1970 veio quando o governo italiano decidiu pér em pratica um rele-
gado dispositivo constitucional que previa o estabelecimento de gover-
nos regionais (reforma institucional). Como as novas instituicdes
teriam que ser criadas a partir do nada, o caso da reforma italiana
mostrou-se uma rara oportunidade para iniciar um estudo demorado e
sistematico sobre como as instituigées se desenvolvem e se adaptam ao
seu meio social?’. A pesquisa durou um quarto de século, sendo con-
duzida ao remoto dominio da teoria dos jogos e até mesmo da historia
medieval.

De um lado, as institui¢bes americanas entram em seu terceiro
século de existéncia, mas generaliza-se entre seus cidadios certa decep-
¢do quanto as benesses da dita democracia liberal. De outro lado, pai-
ses ex-comunistas se véem obrigados a erigir sistemas democraticos de
governo nos moldes ocidentais sob a promessa da liberdade e da satis-
facio popular. Cada vez mais, analistas e cientistas politicos sabem
menos sobre o que faz os governos funcionarem direito, enquanto o
reformismo institucional é vendido como a salvacio final e o caminho
para a democratizacdo plena. Esse é o cenario onde insurgem as con-
tribui¢cdes inaugurais do nosso autor.

Robert Putnam procura contribuir para a compreensio do de-
sempenho das instituices tentando responder as seguintes perguntas:
de que modo as institui¢des formais influenciam a prética da politica e
do governo? Mudando-se as institui¢des, mudam-se também as prati-
cas? O desempenho de uma instituicio depende do contexto social,
econdmico e cultural? Se transplantarmos as institui¢des democraticas,
elas se desenvolverio no novo ambiente tal como no antigo? Sera que a
qualidade de uma democracia depende da qualidade dos seus cidadidos
e, portanto, cada povo tem o governo que merece? O que guia a inves-
tigagio de Putnam é um problema te6rico, o método por ele usado é
que é empirico.

A analise preliminar de Putnam acerca das varias capitais regio-
nais da Italia revelara diferencas marcantes no tocante ao desempenho

21 Desde a unificagdo em 1870, a estrutura administrativa italiana era muito centralizada, nos
moldes da Franca napolednica. HA muito que os funcionérios locais eram controlados por
prefeitos diretamente subordinados a Roma. Jamais existira um nivel de governo corresponden-
te as regides. Assim, o fato de os problemas publicos (pés-reforma institucional) passarem a ser
resolvidos por governos regionais nunca antes testados representava para seus cidaddos uma
experiéncia de consideravel importancia pratica. Nesse sentido, 0 caso italiano mostrou-se uma
oportunidade impar ainda de acompanhar de perto a evolugdo de varias destas instituicdes
regionais emergentes que representavam diferentes contextos econdmicos, sociais, culturais e
politicos (PUTNAM, 2007).
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institucional. Por que a nova institui¢io teve bom desempenho na
Emilia-Romagna, e na Puglia nio? A questio central que se coloca aqui
& quais sdo as condigdes necessarias para criar instituicdes fortes, res-
ponsaveis e eficazes? O caso italiano, mostrou-se uma oportunidade
{inica para responder essa questio?®.

A reforma institucional italiana consistiu na criacio simultinea
de 20 novos governos regionais com estruturas e mandatos constitu-
cionais basicamente idénticos, o que dispds a todas as provincias,
virtualmente, os mesmos poderes. Isso é muito importante, pois per-
mitiu a Putnam considerar a variavel instituicio uma constante e ma-
nipular um grupo de controle (provincias do norte vs. provincias do
sul). Em 1976-77, depois de acirrada disputa politica, as regides passa-
ram a ter autoridade sobre uma ampla gama de assuntos publicos

(REIS, 2003; BAQUERO, 2007).

No caso italiano, o modelo institucional se mantém constante
(criam-se simultaneamente governos regionais com estrutura organiza-
cional similar). O que varia sdo os fatores ambientais como o contexto
econdmico e a tradi¢do politica. Putnam ndo quer com sua investiga-
¢do, oferecer formula para o éxito institucional, mas o fato do modelo
institucional ser uma constante na experiéncia italiana significa que se
pode identificar mais seguramente a influéncia de outros fatores no
éxito institucional?®,

Na verdade, a experiéncia italiana mostrou-se para Putnam uma
oportunidade promissora para um estudo comparativo da dindmica e
da ecologia do desenvolvimento institucional. A analogia que o pré-
prio Putnam faz em sua obra entre o estudioso das institui¢des e o
botinico é muito perspicaz - “assim como o bibdlogo faz, é possivel ao
estudioso das instituicbes examinar a evolucio destas organizagdes,
como elas se comportam em ambientes sociais, politicos, culturais e
econdmicos diferentes” (PUTNAM, 2007, p.12). O problema da inves-
tigacao de Putnam transcende as fronteiras da Itilia - ele quer entender
como instituigdes representativas podem funcionar melhor e de modo

28 Putnam estudou a Italia, menos por ser a Itlia, e mais por que ali, naquele momento, ofere-
cia-se um conjunto propicio de condicdes para responder tal questdo (D’ARAUJO, 2003).

2 Os contextos sociais, econdmicos, politicos e culturais em que foram implantadas as novas
instituicdes eram radicalmente distintos. Social e economicamente, algumas regifes equipara-
vam-se aos paises do terceiro mundo, enquanto outras poderiam ser consideradas pés-
industrializadas. Além disso, ha também grandes diferencas no que concerne as tradicbes
politicas. Algumas provincias, mesmo com perfis econémicos semelhantes, tinham linhas
politicas diferentes, algumas catélicas, outras comunistas. Algumas herdaram politicas cliente-
listas inalteradas desde os tempos medievais, outras se transformaram totalmente com as levas
de imigrantes durante os anos de 1950 e 1960.
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mais eficaz na Itlia, no Brasil ou mesmo no Japio. E isso que obriga a
nos determos mais detalhadamente sobre sua empresa teérica.

Pode-se dizer que a Ciéncia Politica sempre se ocupou do estu-
do das instituicdes, todavia, s6 mais recentemente, cientistas politicos
passaram a abordar as questdes institucionais com uma criatividade e
vigor renovados (neo-institucionalismo). Para isso, se serviram da teo-
ria dos jogos, criagio de modelos de escolha racional, concebendo
instituicdes como as regras do jogo e a politica como um permanente
problema de agio coletiva®0.

Embora estes tedricos possuam suas divergéncias, eles concor-
dam sobre dois pontos fundamentais (que chamaremos aqui de uma
dimensio estruturalista):

1. Instituicées moldam a politica. Instituicbes deixam sua mar-
ca nos resultados politicos na medida em que estruturam o compor-
tamento politico. As instituicdes influenciam os resultados porque
moldam a identidade, o poder e a estratégia dos atores.

2. Institui¢ées sdo moldadas pela histéria. Independentemente
de outros fatores que possam influenciar sua forma, instituicdes tém
inércia e robustez. Portanto, corporificam trajetdrias historicas e mo-
mentos decisivos. Os individuos podem escolher suas institui¢des, mas
ndo o fazem nas circunstincias que eles mesmos criaram.

O estudo de Putnam visa a contribuir sobre estes dois topicos
simultaneamente. O autor toma as instituicdes como variavel inde-
pendente (como a mudanga institucional influencia a identidade, o
poder e a estratégia dos atores politicos) e como variavel dependente
(como o desempenho institucional é condicionado pela histéria).

Uma terceira etapa (Putnam é inovador nesse aspecto) é analisar
como o desempenho das institui¢des é moldado pelo contexto social
em que elas atuam. Assim como um individuo pode definir de manei-
ras diferentes seus interesses em contextos institucionais diferentes,
uma instituicio formal também pode atuar diferentemente em diferen-
tes contextos. Embora isso ndo seja um elemento destacado pelos neo-
institucionalistas, esse &€ um ponto familiar para aqueles que estudam
as instituicdes e a reforma institucional.

Mas o que é o desempenho institucional? Para os neo-institu-
cionalistas (principalmente para os estudiosos do Congresso norte-

3 Para uma revisdo acerca dos principais pressupostos do neo-institucionalismo da teoria da
escolha racional,ver: Ward, D. (2002), Ward, H. (2002), Meadwell (2005).
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americano e adeptos da Teoria da Escolha Racional), institui¢des sio
compreendidas como as regras do jogo ou o palco onde os conflitos se
manifestam e se resolvem (TSEBELIS, 1998, p.33), e ter &xito aqui é
entendido como a capacidade dos atores de resolver suas divergéncias
de maneira eficiente, considerando, é claro, suas preferéncias (alcancgar
um acordo ou /fogrolling). A fragilidade deste argumento, no entanto, é
que instituicdes sao mecanismos para alcancar propodsitos, nio apenas
para alcancar acordos. O objetivo principal é que o governo faga coi-
sas, ndo apenas que ele decida coisas (educar criangas, pagar aposenta-
dos, coibir o crime, gerar empregos). Embora nio se esteja de acordo
sobre quais dessas questdes sio prioritarias, deve-se considerar que
instituicdes governamentais tém que agir, pelo menos algumas vezes,
com rela¢do a algumas destas questdes (PUTNAM, 2007, p.27).

E nesse sentido que o conceito de desempenho institucional
com que trabalha Putnam busca exceder os limites da interpretagio da
politica como mera resolu¢io de problemas de ac¢io coletiva. Putnam
concorda que os atores possuem preferéncias e que essas devam se
materializar na consecu¢io dos seus objetivos pessoais e clientelisticos,
mas ele também considera que a analise do desempenho de uma insti-
tuicio deve levar em conta, primeiro, (1) sua permeabilidade e respon-
sividade ds demandas dos cidadios, (i1) a interacio destas demandas
com o governo, e finalmente, (iii) o leque de opgées disponivers aos
atores e sua implementagcio. Em outras palavras: as institui¢des gover-
namentais recebem subsidios do meio social e geram reagbes a esse
meio. Para ter um bom desempenho, entdo, uma instituicio democra-
tica tem que ser a0 mesmo tempo sensivel e eficaz: sensivel as deman-
das de seu eleitorado e eficaz na utilizagio de recursos limitados apara
atender a essas demandas®!. Essa varidvel é importante para Putnam
porque, afinal, a qualidade do governo interessa a vida das pessoas.

O grande desafio metodologico de Robert Putnam foi produzir
uma investigacio tedrica que se concentra numa determinada estrutura

31 Putnam esta interessado, como ja referenciamos anteriormente, em compreender a dinamica
do desempenho institucional. A literatura de Ciéncia Politica comparativa identifica pelo menos
trés maneiras principais de explicar esse desempenho: (i) Projeto institucional. Deriva dos
estudos juridicos formais e da efervescéncia constitucionalista dos século 19. Seu foco recai
exclusivamente sobre a avaliagdo da inventividade estrutural e processual e a engenharia
constitucional. Acredita que o arranjo das partes formais preestabelece o sucesso institucional.
(i) Fatores sdcio-econdmicos. Afirmam que a verdadeira democracia depende do desenvolvi-
mento social e do bem-estar econdmico. A democracia estaria associada a modernidade sdcio-
econdmica, tanto no tempo quanto no espago. (iii) Fatores sécio-culturais. Os governos variam
de acordo com a disposicéo dos seus cidaddos. Mais recentemente cientistas politicos recorrem
a idéia da cultura politica para explicar a diversidade de sistemas politicos nacionais.
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ou evento historico (a descentralizagio italiana). A grande tensio é
tentar interpretar plenamente o material investigado e, ainda sim,
induzir relacdes abstratas e gerais. E nesse sentido que podemos afir-
mar que Putnam utiliza-se de uma espécie de Asbridismo metodolégi-
co. Ele toma métodos de empréstimo da antropologia, do jornalismo,
da histéria (sua investigacdo o conduz ao passado) e da metodologia
comparativa (estudo de caso e comparacio entre regides sob multiplos
aspectos). Além de métodos estatisticos (muito simples, percentuais ou
graficos) e testes de significincia estatistica. Putnam combina métodos
quali e quanti (entrevistas em niveis diferentes da administracio, de
conselheiros regionais a lideres comunitarios, prefeitos, lideres rurais e
trabalhistas, empresarios), surveys, pesquisas de opinido, exame de
indicadores estatisticos, estudos de caso de politica institucional e
planejamento regional e anélise das legislacdes produzidas.

Fato curioso a ser destacado no trabalho de Putnam é que, em-
bora o titulo original do trabalho pressuponha uma conotag¢io volun-
tarista [Making Democracy], suas conclusdes desautorizam intervengdes
voluntrias da a¢do humana para melhorar o desempenho de qualquer
conjunto de institui¢des politicas em um dado territério. Tentando res-
ponder por que, afinal, as institui¢des politicas das diversas provincias
italianas podem exibir desempenhos tio dispares de uma provincia para
outra, j& que todos os governos regionais dispdem, afinal, de institui¢des
politicas rigorosamente idénticas. De fato, poucas vezes cientistas sociais
terdo 4 sua disposi¢do um caso tdo parecido com um experimento de
laboratério. O parlamento italiano propiciou aos cientistas sociais interes-
sados no desempenho das institui¢des politicas um experimento em que se
mantinham constantes as instituicdes enquanto faziam-se variar, dada a
grande heterogeneidade social italiana, as condi¢des sociais e econémicas
em que deveriam operar essas instituicdes.

O fato previsivel foi que, ndo obstante as institui¢des idénticas, os
governos de certas regides funcionaram muito melhor do que os de outras.
Buscando a construcio de um indice complexo e abrangente de desem-
penho institucional, Putnam saiu em busca da identificagio de alguma
variavel sociocultural ou econémica cuja variagio correspondesse s osci-
lagdes inter-regionais do seu indice de modernidade econémica (1-0,77),
mas também uma correlacio positiva e espantosa com um indice relati-
vamente idiossincratico de comunidade civica (1-0,92).

A sugestio de que essa correlagio se mostre espuria é tentadora,
e o leitor chega mesmo a acreditar que a correlagio positiva e relativa-
mente alta destas variaveis deva-se aos altos niveis de bem-estar econd-
mico observados no norte da Italia. Putnam, porém refor¢a seu argu-
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mento apelando para o passado, mostrando que a correlagio entre
comunidade civica no passado e desenvolvimento econémico no pre-
sente é mais forte do que seu inverso. Com isso ele quer evitar que a
comunidade civica seja vista como um subproduto do dinamismo
econdmico do norte.

O aspecto mais importante do livro de Putnam reside no esbo-
¢o dedutivo que leva a cabo, no tltimo capitulo, ao discutir as razdes
pelas quais se da a relagio empiricamente constatada - a légica situa-
cional subjacente. E isso é feito de maneira surpreendente, ou seja, a
partir de explica¢des culturalistas e individualistas.

Putnam aponta duas dindmicas arquetipicas para o problema
do desempenho institucional (problema hobbesiano da instauragio da
ordem); uma que ele chama o “circulo vicioso autoritario” e a outra, o
“circulo virtuoso democratico™

1. Circulo vicioso autoritirio. O Estado garante a ordem de
maneira precipuamente coercitiva por meio do medo e da repressio,
deixando em segundo plano qualquer relacio de confianca mutua
disseminada entre os habitantes. Nio estimula comportamentos co-
operativos. Prevalece a vontade dos poderosos e nio ha espaco para
lagos horizontais de confianga mutua.

2. Circulo virtuoso democritico. Investe-se no estabelecimento
de regras impessoais, que devem ser seguidas por todos, economica-
mente poderosos ou nio. Depende da disposi¢io dos individuos em
firmar compromissos e abrir mio de ganhos imediatos em favor de
compensag¢des futuras, na presuncio de que a universalidade de deter-
minadas regras rendera frutos no longo prazo. A violagio das regras,
mesmo que imediatamente proveitosa, pode tornar-se onerosa para
aquele que a pratica, em virtude da retaliacio dos demais.

A solucio encontrada por Putnam aqui é perfeitamente aniloga
a solu¢io do dilema do prisioneiro pela reiteragio infinita do jogo
com base em um comportamento trt-fortat’2. Mas Putnam levara em
conta um aspecto muito importante para a estratégia dos jogadores: o
contexto em que estio imersos os atores é que deverd permitir-lhes

% QOs atores sdo induzidos & cooperagdo por medo da retaliagdo de seu adversario — se o
jogador tem motivos para esperar que Seu oponente comporte-se da mesma maneira que ele,
entdo pode ser racional cooperar (ELSTER, 1999).
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abrir mio de ganhos imediatos com alguma seguranca de que nio

serio impedidos de desfrutar de seus ganhos esperados no futuro3?.

Em um livro de abundantes evidéncias empiricas, a confianga é
elevada no ultimo capitulo 4 condi¢io de mecanismos causal do ar-
gumento, mas ela mesma nio é objeto de qualquer tentativa de mensu-
ragdo empirica por parte de Putnam. Nio ha um indice de confianca
interpessoal em Putnam. Sequer hi no seu trabalho estratégias sugeri-
das de operacionalizagio desta variavel (essa é a maior missio que
Putnam lega a seus sucessores: a dura tarefa de mensurar a confianga).
E embora seu argumento acabe al¢ando vdos muito altos, seu proposi-
to inicial sempre fora modesto - ele ndo estava pesquisando as condi-
cbes sociais ou culturais da democracia, mas tio somente buscava
explicar as diferencas de desempenho de instituicdes idénticas em
contextos sociais distintos. E neste sentido que Putnam busca a ideia
de capital social enquanto a engrenagem que produziria a confianca
interpessoal e explicaria a variacdo no desempenho das instituicdes.

E sabido que o argumento de Putnam nio é exatamente uma
inovagdo, mas antes uma reafirma¢io de um argumento de longa tra-
di¢do na Ciéncia Politica. O que ele traz de novo é o tratamento dado
ao tema e o cuidado em oferecer alguma corroboragio empirica a
questdo. Na pratica, o que ele faz é identificar na existéncia de uma
comunidade civica, na disseminagio da cooperagio e na confianca
multipla, os mais importantes componentes da eficiéncia institucional.
Por conseguinte, o trabalho de Putnam incorpora uma inequivoca
dimensio normativa a analise institucional, sem renunciar d investi-
gacdo empirica das condi¢bes praticas de funcionamento do sistema
politico. Podemos assim dizer que o estudo de Putnam pode ser consi-
derado uma tentativa de preencher o hiato entre estudos normativos e
cientificos (empiricos) da politica.

A despeito da popularidade que o conceito de capital social
tomou a partir de Making Democracy Work, o estudo de Putnam nio
é, propriamente, um estudo sobre capital social. O capital social, na
verdade, surge como o ator coadjuvante que rouba a cena nos momen-
tos finais do filme. O conceito é apresentado apenas no final de sua
obra, mas ocupa o papel de varidvel explicativa fundamental para
entender a diferenca de desempenho entre as institui¢des do norte e do

3 Putnam propde uma outra solugéo para o dilema do prisioneiro. A existéncia de lagos de
confianga matua reforca os mecanismos de cooperagdo entre os habitantes e favorece o
desempenho das instituicdes politicas; esse mesmo desempenho atua positivamente sobre o
contexto reduzindo a incerteza e reforgando ainda mais o nivel de cooperagéo e confianca no
interior da populacéo (REIS, 2003, p.42).
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sul da Italia. Putnam nido procura elaborar uma longa discussio i
guisa de uma melhor definicio do que venha a ser capital social. A
proposito, Putnam jamais define o que ele considera ser de fato o
capital social, remetendo-se sempre ao conceito de James Coleman, ou
seja, sempre uma enumera¢io vaga dos atributos do capital social,

nunca uma definicio®4.

Capital social e cultura civica seriam a mesma coisa? Seria o ca-
pital social um parimetro exdgeno ou enddgeno do sistema? Dito de
outra maneira: seria o capital variavel independente ou variavel depen-
dente? Sio esses os maiores desafios legados por Putnam aos seus con-
temporineos. E ainda outros: o que é a dita confian¢a interpessoal?
Como mensurar tal confianca? Sdo confiaveis os dados ou a nossa
forma de mensurar a confianga?

Ainda que nio seja o nosso objetivo aqui discorrer de modo
mais profundo sobre as varias nuances e lacunas ainda existentes no
nucleo da teoria do capital social, ndo poderiamos deixar de mencio-
nar seus principais trunfos, bem como suas principais faltas, ambos ja
extensivamente citadas e referendadas pela literatura especializada3®.
Nio obstante, seguiremos a partir de agora para uma maior aproxi-
macio entre os pressupostos da teoria do capital social e a realidade
social, politica e institucional brasileira.

A nova ordem constitucional fundada a partir de 1988 trouxe
uma reorientacdo tanto na dimensio dos gestores publicos como na
dimensio da sociedade civil? A tensio da relacido entre Estado e socie-
dade que sempre caracterizou o Brasil foi atenuada a partir de entio? E
possivel identificar um revigoramento do papel do cidadio neste cena-
rio? Existe capital social no Brasil? De que modo a teoria do capital
social pode explicar muito do desempenho das institui¢des politicas
brasileiras? Qual o reflexo desse capital (ou da falta dele) sobre o de-
sempenho destas institui¢des? O capital social (se existente) tem con-
tribuido para melhorar a qualidade da democracia?> E sobre essas
questdes que nos debrugaremos nesta préoxima secio.

3 Um aspecto sintomatico da pouca precisédo deste conceito no trabalho de Robert Putnam é o
fato curioso de que até a metade do livro, o autor utiliza a express&o cultura civica e, s6 poste-
riormente, substitui esta idéia pelo capital social (REIS, 2003).

3 Cf. Feres Junior e Eisenberg (2006), Levi (1996) e Lundasen (2002).
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A Legitimidade das instituicoes brasileiras, a tese do capital so-

cial e a crise da democracia formal no Brasil

Vérios autores brasileiros, ao longo do tempo, tém argumentado
que o legado histoérico do pais nio possibilitou estabelecimento de bases
solidas para constitui¢io de uma democracia duradoura no sentido
social (VIANA, 1930; NUNES, 1997; FREYRE, 2000; HOLANDA, 2000;
DAMATTA, 1993). Um dos elementos responsaveis por tal situacio é,
segundo os autores, a incapacidade das instituicGes em constituirem-se
em pontos de referéncia para a construcio de identidades coletivas na
sociedade. Dados recentes do Latinobarémetro demonstram, claramente
que, longitudinalmente, a desconfianca nessas instituicbes, mesmo na
vigéncia da redemocratizagio, mantém-se inalterada3®.

Para o caso do Brasil, quando se examina qual a contribui¢io
das instituicdes governamentais da democracia formal na producio de
capital social publico, constata-se que, ao contrario do que se esperava,
0 que essas instituicoes produzem nio é capital social, mas fragmen-
tacdo e apatia por parte dos cidaddos. O argumento de que o capital
social é especifico de um determinado contexto, existindo nas relacdes
e normas sociais que facilitam a a¢do cooperativa que existe dentro dos
grupos, nio sendo transferivel para outros contextos - é bastante opor-
tuno aqui. Se aceitamos o argumento da contextualidade, entdo, nio
h4 sentido em medir o capital social no nivel individual fora da co-
munidade especifica. Talvez isso ocorra porque a atencio tem-se orien-
tado para o papel das associagbes voluntarias e civis, negligenciando
parcialmente o papel da familia, da escola e do lugar de trabalho no
debate sobre o capital social.

Em um sentido mais abrangente, o capital social deve incorpo-
rar a familia, os amigos e os colegas de trabalho como elementos cons-
tituidores de um recurso importante que se pode catalisar em épocas
de crise ou em situagdes que requeiram alcancar bens materiais coleti-
vos. Assim, aquelas comunidades com elevados estoques de redes so-
ciais e de associaches civicas estio em uma posi¢do mais solida para
enfrentar vulnerabilidades, a pobreza, resolver disputas e/ou tirar par-
tido de novas oportunidades. E esse, por exemplo, um dos argumentos
que tem sido extensivamente utilizado pelos estudiosos para explicar o
sucesso do orcamento participativo em Porto Alegre. Afirma-se que
essa cidade detém uma dimensdo de sociabilidade igualitiria que con-
tribuiu na formagio de elementos associativos mais fortes que no resto

3 Cf. nota 4 deste texto.
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do Brasil (AVRITZER, 2002; AGUIAR, 2007), promovendo assim,
predisposi¢des associativas que facilitaram a implantacio de uma de-
mocracia mais participativa’’

Essa participacdo pode gerar efeitos externo e internos no sis-
tema politico. Externamente, as associagdes podem passar a ser vistas
como canais alternativos de influéncia, pois proporcionam vinculos
institucionais entre os membros e o sistema politico, e servem como
institui¢des intermediarias. A articulacdo e agregacio de interesses, bem
como de valores, é facilitada pela presenca de densas redes de associa-
¢ao secundarias (PUTNAM, 2007; COLEMAN, 1987; 1980). No nivel
interno, o resultado pode se dar na geragio de habitos de cooperacio,
solidariedade e espirito. Trata-se de um processo de socializagio com
forte efeito educacional, visto que os participantes adquirem habilida-
des e competéncias ditas importantes para a democracia, como por
exemplo: conhecimento sobre tematicas especificas ou como as insti-
tuicdes publicas funcionam, como administrar a organizagio, como
discutir assuntos de “maneira civilizada”, etc. As associacdes consti-
tuem-se, nesse sentido, em escolas de democracia.

Um dos aspectos centrais da teoria do capital social é o de enten-
der a democracia por meio da transformagio das relacdes de poder entre o
Estado, o mercado e a sociedade civil. A ideia de democracia implicita
nesse tipo de descentralizagio transcende a de funcio estritamente proces-
sual de uma democracia como um sistema politico caracterizado por
eleigdes livres, baseado no sufragio universal, liberdade de associagio,
accountability e controle civil dos militares (O’DONNELL, 1994). Outro
aspecto nio menos importante e mais largamente observado do capital
social de um pais é o nivel de confianga de seus cidadios. O nivel de con-
fianca materializa-se na percep¢io do grau de risco que as pessoas se sub-
metem nas suas relacdes de troca. Esperase, em linhas gerais, que um
maior grau de confianca aumente a inclinacio das pessoas em efetuar
trocas e reduza os custos das relagdes contratuais, permitindo consequen-

37 A evidéncia mais solida em torno da tese do capital social vem de estudos no nivel comunita-
rio (civico), que se utilizam de medidas sofisticadas de redes comunitarias, da natureza e da
abrangéncia da participacdo civica e dos intercambios entre vizinhos. Dessa forma, para que a
democracia funcione a confianca e as redes representam pré-condicBes necessarias, porém
ndo suficientes. Uma sociedade pode ter elevados indices de confianga entre os cidad&os, ou
pode estar interconectada com redes sociais horizontais, mas para que esses recursos sejam
relevantes para a democracia as pessoas devem preocupar-se com assuntos que véao além de
suas vidas privadas. Aqui o papel do Estado, nos seus varios niveis, e a comunidade académi-
ca tornam-se insubstituiveis, pois sdo esses agentes que podem articular a construgdo de
capital social em um sentido mais amplo e mais abrangente.
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temente uma maior eficiéncia do sistema econdémico e politico como um

todo (ROTHSTEIN, 2005, p.40).

Como a confianga nio é diretamente observavel, pesquisadores
tém se utilizado de questionarios para mensurar este atributo de capi-
tal social em varios contextos. Considere, por exemplo, o World Values
Survey, uma pesquisa realizada por um consércio de vérias universida-
des do globo. Em varios paises, inclusive no Brasil, amostras de pessoas
tém respondido, dentre outras questdes, & seguinte pergunta: “vocé
diria que se pode confiar nas pessoas em geral ou que precisamos ter
bastante cuidado quando tratamos com as outras pessoas?” Diversos
estudos demonstram que este indicador de confianca do World Values
Survey esta estatisticamente correlacionado a importantes variaveis
como a taxa de crescimento econdmico e o nivel de investimento em
uma ampla amostra de paises. Neste contexto, parecem ser preocupan-
tes os resultados revelados por indicadores de confianca mensurados
por questionarios no caso brasileiro.

O Brasil é simplesmente o ultimo pais em termos de confianga,
segundo o World Values Survey. Por exemplo, enquanto na pesquisa
realizada em 1995-97 a proporcio de pessoas que declara confiar nos
outros é de 29,4% (sendo que em alguns paises como na Noruega, este
percentual supera 60%), no Brasil este valor é de apenas 2,8%. Se con-
fianga estiver de fato correlacionada com importantes variaveis
econdmicas e politicas, conforme citado anteriormente, a relevincia
deste resultado se torna evidente: podemos estar negligenciando uma
pecachave para o desenvolvimento econdémico e politico brasileiro.
Falta de confianca pode ser um indicador da fragilidade das institui-
¢des brasileiras, gerando uma situagio que dificulta o desenvolvimento.
Mas serd que podemos contar com a resposta a este tipo de questiona-
rio para avaliar o nivel de confianca e, consequentemente, o capital
social de um pais como o Brasil? Dito de outra forma: serd que os
brasileiros sio realmente os cidadios, dentre os paises estudados, que
menos confiam nas outras pessoas? Embora esse nio seja exatamente
nosso objeto de discussio aqui, nio poderiamos deixar de mencionar
tal questdo, tendo em vista o impacto externo destes indices em um
mundo globalizado e seu peso na avaliagio hoje de projetos nacionais
e internacionais de desenvolvimento.

Historicamente, a auséncia de uma maior participagdo das pes-
soas no Brasil tem mostrado que a democracia de procedimentos nio
tem conseguido legitimar-se, a despeito das duas décadas de nova or-
dem constitucional, pois embora o grau de contestacio seja alto, a
participagdo das pessoas em atividades convencionais como pertencer a
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partidos politicos, participar de comicios, discutir politica e outros
tantos, ainda é muito reduzida. O dilema enfrentado pelo pais é de
que os recursos econdmicos para satisfazer as demandas materiais
basicas sio insuficientes, levando a um processo acelerado de desagre-
gacdo da vida social. A histéria recente tem mostrado que sociedades
nessas condi¢des dificilmente promovem o estabelecimento de culturas
politicas participativas - ao contrério, caracterizam-se pela ineficiéncia,
corrupgdo ou regimes despoticos.

No caso brasileiro, constata-se uma contradi¢io entre um avan-
¢o tecnoldgico acelerado e um agravamento do quadro social, o que
tem levado a um antagonismo latente: quanto maior é a exclusio so-
cial e o contingente de excluidos, menor é a capacidade do Estado em
responder as demandas desses grupos. O resultado tem sido que as
pessoas tém comecado a 1nventar e encontrar mecanismos informais33
de transmitir suas demandas sociais e, cada vez mais, tentam resolver
essas reivindicagbes sem a ingeréncia do Estado e até mesmo fora da
legalidade. Contata-se assim, por um lado, o desenvolvimento crescente
de novas formas de mobilizacio cultural e de formas alternativas de
constru¢io de identidades e participagio coletivas no contexto da
precariedade do Estado, necessarias para a sobrevivéncia dos excluidos
em condicdes de caréncia, privacio e desigualdade. Por outro lado, tais
privagdes e a omissio do Estado em garantir os direitos liberais mini-
mos e basicos a esta camada de excluidos tém aberto espaco para que
organizagdes criminosas ocupem o lugar que antes era do proprio
Estado, fazendo com que a delinquéncia e a violéncia ilegal sejam a
moeda de troca por exceléncia entre os favorecidos, e o Estado de
Direito seja uma mera falacia ou, tio somente, “pra inglés ver”. Resta-
nos dizer que: as perspectivas para o futuro, sob essas condi¢des, ja nio
s30 mais nada promissoras.

Conclusao

Os esforcos empreendidos no Brasil para fortalecer a sua demo-
cracia, desde as origens do processo de redemocratizagio, tém cami-
nhado para uma maior descentralizacio administrativa e uma defesa
da ampliacio da participacio dos cidaddos nos processos de tomada de
decisdo politica e de fiscalizagdo das acées do Estado e de seus gestores

3 Por “mecanismos informais” aqui, agora, entendemos as “brechas” que a ndo atuacdo do
Estado tem deixado a disposicdo de organizages criminosas (narcotrafico, milicias urbanas,
grupos de exterminio, contrabando, etc.), as quais “passam a ocupar” 0 espaco que antes era
préprio do Estado brasileiro.
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publicos. Tais esfor¢os, mais recentemente, tém sido enfatizados como
uma forma de reverter o premente processo de desintegracio social,
refletido em uma diminuicio irresponsavel das func¢ées do Estado (se
comparado 4 décadas anteriores) sob a égide do argumento reformista
dos anos 1990. A adocio de tal perspectiva ndo tem fomentado a cria-
tividade associativa da sociedade civil como queriam alguns dos seus
defensores, pelo contririo, tem limitado as possibilidades de articular
um espago comum de fomento a part1c1pagao popular (com exce¢io
de algumas regides, onde a partlcipagao ja era uma pratica comum ou
a desintegracio dos lagos sociais ainda nio é tio significativa).

Os anos 1990 mostraram a faléncia total da América Latina e,
especialmente do Brasil, em criar uma ordenac¢io social calcada na
racionalidade de mercado. A racionalidade mercadoldgica nio se man-
tém por si s6, nem é capaz de dar sustentacdo a uma ordem social ou
qualquer tipo de orientagio comunitiria que se queira capaz de forta-
lecer a integragdo social. Os déficits democraticos criados pelo refor-
mismo dos anos 1990 sio revelados hoje no funcionamento deficiente
das nossas institui¢des convencionais da democracia representativa
(amorfinamento dos 6rgios e instituicdes legislativas; minoragio do
poder de fiscalizagio e controle das a¢des do Executivo por parte do
Legislativo e de outros 6rgios competentes; sensivel ampliacdo do raio
de poder e atuacio e agenda dos Executivos federal, estadual e munici-
pal; intrincado e obscuro jogo de delegacio e abdicagio de poderes
entre os ramos de Poder®®). Tudo isso tem produzido entre os cidadios
orientacdes de repudio & forma como se pratica a politica atualmente,
levando, ora a um pessimismo insolavel, ora i necessidade de criar
mecanismos societarios de fiscalizagio da gestio e das instituicdes
publicas. Aqui chegamos mais uma vez 4 questio da necessidade de
producio de capital social enquanto solucio para os nossos problemas
politicos, sociais e econémicos.

Nio obstante, dizer que é necessario aumentar nosso capital so-
cial ndo é dizer muito. Por conseguinte, o atual estado de coisas, bem
como a literatura especializada, estio longe de nos oferece uma respos-
ta acabada sobre esse imbroglio. Neste contexto, duas questdes tornam-
se prementes: primeiro, é necessario discutir e aprimorar o conceito de
capital social, de modo que tenhamos 4 disposi¢io uma ferramenta
analitica mais clara quanto ao emprego tedrico e & modelagem de
situacdes de contrato entre os atores. Segundo, tornam-se cada vez mais
urgentes estudos relacionados a como medir e aumentar o estoque de
capital social no Brasil (este ltimo aspecto, ou seja, 0 “como aumen-

3 Cf. Almeida (2007), Santos (2003), Limongi (2002).
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tar o estoque de capital social” parece ser a pergunta mais indispensa-
vel, mas também a menos tocada pelos tedricos e analistas do capital
social).

O argumento do capital social é forte enquanto variavel expli-
cativa ex post. Assim, se uma determinada politica ptblica deu errado
ou uma dada reforma politica ou institucional nido tomou o rumo
esperado, é “facil” dizer que isso ocorreu em fungio da auséncia de
capital social ou da existéncia de uma cultura politica conservadora ou
permissiva. Mas enquanto variavel explicativa ex ante, a tese do capital
social nio se apresenta assim tio forte. E sob esse aspecto que repousa
grande parte das anomalias da teoria: e quando uma politica publica
funciona a despeito de ter sido aplicado no seio de uma sociedade de
convencidamente baixo teor de capital social? Quando posicionada
enquanto variavel explicativa ex ante a tese do capital social nio se
aproximaria de uma dimensio determinista? Serd mesmo possivel, tal
como propalam alguns analistas, predizer perfeitamente a funcionalida-
de de uma politica publica a partir da cultura de uma determinada regi-
io ou pais? Tal hipétese nio poderia vir a tipificar-se como uma tese
etnocentrista? Seria desejavel estereotipar as culturas como mais ou me-
nos democraticas? Que impacto isso teria sobre as relagdes entre gover-
nos? Interven¢des militares podem ser justificaveis em nome da “demo-
cratizacio” de outras culturas e sociedades? Seria ainda a teoria do capi-
tal social uma alternativa escapista de transferir para a sociedade civil
responsabilidades apés a faléncia do Estado de bem-estar social?

E legitimo e coerente pensar que sem sociedade civil organizada,
sem cultura civica e liberdade, nio haveria confianca nem relagées hori-
zontais de poder (tal como falam Tocqueville e Iazzetta nas epigrafes que
dio inicio a este artigo). Bem como, é coerente deduzir que se ndo ha
tais prérequisitos, ndo ha capital social. E sem capital social, nio ha
democracia bem-sucedida. Todavia, 2 despeito da coeréncia deste argu-
mento, as questdes sumariadas acima ainda sdo as principais questdes
sobre as quais os analistas do capital social precisam se deter, se querem
refinar suas hipéteses de trabalho e os seus desenhos de pesquisa, ou
mesmo solidificar o ntcleo duro do seu paradigma tedrico.
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