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Richard Morse, intelectual, ensaista e
historiador norte-americano, falecido em 17
de abril de 2001, tem sido apresentado as
novas geragbes como um autor singular.

No livio Um Americano Intrangiiilo, or-
ganizado em 1992 por Helena Bomeny a
propésito dos setenta anos do autor, Morse
recebe qualificativos de vidrios tipos: estudio-
so do Brasil que nio se considerava brasilia-
nista, autor que revigora a grande tradicio
ensafstica brasileira. Esse livro contou com
contribuicbes de Antonio Candido, Carlos
Guilherme Mota, Francisco Faleon, Harolda
de Campos, José Murilo de Carvalho, Ro-
berto DaMatta e Wanderley Guilherme dos
Santos, o que por si $6 jd aponta para uma
galeria ilustre de amigos. Helena Bomeny re-
fere-se a Morse em sua apresentagio como
um historiador mais ligado aos literatos ¢ até
aos cientistas sociais do que aos historiado-
res. “Da literatura teria extraido, além do
humor e da erudigio, a permissao para uma
narrativa assistemadtica, intuitiva, simbdélica e
povoada de fnsights. Isto o afastou da matriz
moderna, cientifica da histéria, que tem no
rigor documental, na pesquisa empirica e no
relato sistemdtico e imparcial seus pilares de
sustentagao”. E conclui: “Entre as disciplinas
da histéria e da ciéncia social, Morse prefe-
riu a indisciplina” (1992, pp. 4-5).

Os tragos mais marcantes de sua biogra-
fia foram assim lembrados: viajou pela pri-
meira vez para Cuba em 1940, participando
da politica norte-americana que visava a re-

0O Lado Americano de Richard Morse

Liicia Lippi Oliveira

forar a colaboragio hemisférica no Conti-
nente. Esteve envolvido na elaboracao de
uma histéria comum para as Américas e par-
ticipou de um programa de intercimbio en-
tdo organizado. Morse chegou ao Brasil em
1947, com bolsa do Departamento de Esta-
do. Passou um ano em Sio Paulo pesquisando
para sua tese de doutorado, apresentada na
Universidade de Columbia, que foi publica-
da no Brasil sob o titulo Formagdo Histdrica
de Sdo Paulo. Em Sao Paulo interessou-se pe-
los modernistas, principalmente Mdrio e
Oswald de Andrade e estabeleceu relacGes
com uma geracdo de ensaistas, literatos, his-
toriadores e cientistas sociais: Fernando de
Azevedo e scus dois assistentes — Antonio
Candido e Florestan Fernandes—, além de
outras figuras que vieram a compor a nata da
intelectualidade paulista e brasileira como
Sergio Buarque de Holanda, Jodo Cruz Cos-
ta, Sergio Millier, Décio de Almeida Prado ¢
Lourival Gomes Machado.

Lembro-me de um depoimento de
Morse em que mencionou ter vindo para
um canto remoto da América onde desco-
briu que estava no centro do mundo, pois
foi em Sao Paulo que tomou conhecimento
de autores europeus ignorados em Nova
York e na Universidade de Columbia. Quem
no gosta de ouvir isto? Mdrio de Andrade j4
observou, a propdsito do reconhecimento
norte-americano da qualidade excepcional
da arquitetura brasileira, que a “consciéncia
de nossa normalidade humana s6 mesmo os
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estrangeiros ¢ que podem nos dar. Porque
nés, pelo mesmo complexo de inferioridade,
ou reagimos caindo num por-que-me-ufa-
nismo idiota, ou num jeca-tatuimo confor-
mista ¢ apodrecente”.

Isto se repete no caso de seu livio O Es-
peﬁw de P?"."j.f‘,‘bé'?'ﬂ, publicado em 1982 no
México, em 1988 no Brasil, e jamais publi-
cado nos Estados Unidos. Esse livro atualiza
a discussao em torno das civilizagdes anglo-
americana e ibero-americana . Morse, de um
lado, afirma que a sociedade individualista,
racional ¢ desencantada, representada pelos
prosperos Estados Unidos, estaria precisan-
do buscar outras fontes para sua revitaliza-
¢do. De outro, analisa a heranca ibérica na
América Latina nio mais como sindnimo de
atraso ¢ anacronismo, incapaz de possibilitar
a criagio dos fundamentos da razao moder-
na. Morse em O Espelho de Prospero passa a
mensagem de que a América Latina tem
uma grande cultura ¢ a usa como espelho
para criticar a cultura norte-americana. Mui-
10 ji se discutin e escreven sobre iberismo
em decorréncia desse livro.

Sem negar a relevincia ou a singularida-
de de Morse, quero, neste momento, langar
um novo olhar sobre o autor, observando
uma marca até entdo pouco mencionada.

Em uma entrevista com Richard Morse,
publicada no nimero 3 da revista Estudos
Histdricos (1989), encontra-se uma boa pista
do que quero destacar aqui como o lado nor-
I.‘e-amcricano dC MOI’SC. EIC aﬁrma: “EU Imes-
mo, quando estava pesquisando sobre Sio
Paulo, li muitos estudos escritos por brasilei-
ros que realmente ndo eram muito 1iteis por-
que ndo apresentavam documentagio: a bi-
bliografia era escassa, os autores nio tinham
acesso 40 que era escrito fora do pafs, e sobre-
tudo havia muito amadorismo” (p. 90).!

Considero o lado americano de Richard
Morse o esforgo para organizar ¢ racionalizar
as fontes de pesquisa. Esse traco jd podia ser
percebido em autores como Donald Pierson
¢ Charles Wagley, que fizeram parte de uma

geragio de pesquisadores norte-americanos
com fortes lagos com o Brasil. Pierson, re-
presentante da chamada Escola de Chicago,
participou da implantagao do mestrado na
Escola Livre de Sociologia e Politica em Sao
Paulo. Para cle, a sociologia no Brasil, nos
anos de 1940, estava em sua “infincia”, jd
que ndo constitufa ainda um saber especiali-
zado. A falra de biblioteca ¢ arquivos organi-
zados ¢ também mencionada no capfrulo
“Sociologia”, de autoria de Pierson, no Ma-
nual Bibliogrifico de Estudos Brasileiros. Esse
livro foi editado no Brasil em 1949, por Ru-
bens Borba de Moraes ¢ William Berrien,
editores do Handbook of Brazilian Studies, ¢
por autores que fizeram parte da experiéncia
de intercimbio nos tempos da Polftica de
Boa Vizinhanga. Ourra figura fundamental 4
época foi Lewis Hanke, que, entre 1936 ¢
1940, editou o Handbook uf Latin American
Studies, publicado sob responsabilidade do
Comité de Estudos Latino-Americanos sob a
chancela do Social Science Research Coun-
cil. Hanke esteve no Brasil em 1940 ¢ fez
contatos com Rubens Borba, Sergio Buar-
que de Holanda ¢ Augusto Meyer, que resul-
taram na visita de Sergio Buarque, do Insti-
tuto Nacional do Livro, ¢ de Luis Jardim, do
Servigo de Patriménio Histérico e Artistico
Nacional, aos Estados Unidos em 1941,
Hanke, ¢ preciso lembrar, tornou-se mais
tarde prafessor da Universidade do Texas,
em Austin, ndo por acaso onde fica a maior
biblioteca especializada em América Latina
nos Estados Unidos.

Nos anos de 1970 comega a ser orga-
nizado o establisment académico brasileiro
em seu formato atual, montado com a aju-
da da Fundagio Ford, dos investimentos
internos do Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Cientifico e Tecnolégico, geren-
ciado pela Finep, da CAPES ¢ do CNPq,
como jd foi analisado por Sergio Miceli no
livio A Desilusdo Americana (1990). Du-
rante esse perfodo, Morse foi consultor da
Fundagio Ford no Brasil. Ele pode ser



considerado uma figura de transigao, ji
que seu contato com Brasil é resultado da
Politica de Boa Vizinhanga (anos de 1940),
que teve como subproduto a formagio da
geracio de brasilianistas, ¢ dos novos tem-
pos, marcados pela atuagio da Fundagio
Ford nos anos de 1970.

Morse retoma em sua atuagio uma ques-
tao que jd estava presente desde a primeira
geragdo de norte-americanos no Brasil: a ne-
cessidade de oferecer informagaes, bibliogra-
fias e servicos 4 comunidade das ciéncias so-
ciais. A produgio ¢ a divulgagio de guias, re-
pertérios bibliograficos e newsletter sao carac-
teristicos das atividades académicas dos nor-
te-americanos no Brasil ¢ no mundo. lsto é
feito em nome da democracia, jd que um dos
recursos-chave do mundo tradicional ¢ a re-
serva de informacio.

Encontrei-me com Richard Morse ¢
Thomas Skidmore no CPDOC ¢ acompa-
nhei a defesa que fizeram da importincia de
se publicar um boletim bibliogrdfico em cién-
cias sociais reunindo instituighes e pessoas
que fossem sensiveis a essa demanda. Para
atingir tal objetivo, Morse ¢ Skidmore tive-
ram de vencer as barreiras que tinhamos, e
ainda temos, contra instituighes como Patri-
ménio Histérico e Artistico Nacional, Acade-
mia Brasileira de Letras, Instituto Histérico e
Geogrifico Nacional, Biblioteca Nacional ¢

Arquivo Nacional. E preciso lembrar que a
geragio de académicos brasileiros, formada
nos anos de 1960, recusava ndo s o passado
brasileiro mas também as instituigoes repre-
sentantes desse passado.

Em sua passagem pela Fundacio Ford,
Richard Morse foi um defensor da proposta
de se publicar o que hoje ¢ o Boletim Infor-
mativo ¢ Bibliogrdfico (BIB). O Grupo de
Documentagio em Ciéncias Sociais (GDCS),
criado em 1974, visava a incentivar o desen-
volvimento de uma infra-escrutura de docu-
mentagio € pesquisa para as ciéncias sociais.
E foi em uma das dreas do GDCS, a que se
ocupava de biblioteca, bibliografia e infor-
magao, que surgiu a proposta do BIB, entio
criado gragas a um convénio entre o GDCS
e o luperj. Essa drea reunia representantes
da histéria da UFF, a ciéncia politica do lu-
perj, a pesquisa histérica do CPDOC, a an-
tropologia do Muscu Nacional ¢ a informa-
¢io do Ibict. Esse grupo, de certa forma iné-
dito, mais rarde reproduzido no Conselho
Editorial do BIB, talvez possa ser lido como
a marca de Richard Morse: O BIB como
aparece em seu n. 1, de 1977, queria “con-
tribuir para uma nova etapa do desenvolvi-
mento institucional das ciéncias sociais no
Brasil de hoje”. E hoje, 2001, pode-se dizer
que esse modelo norte-americano teve am-
plo sucesso.

Notas

1. Essa entrevista pode ser consulrada no porral CPDOC www.cpdoc.fgv.br.


http://www.cpdoc.fgv.br




Homenagem a Edmundo Campos Coelho (1939-2001)

O professor Edmundo Campos Coelho
ocupou posi¢ao bastante singular nas cién-
cias sociais brasileiras. Académico discreto
por natureza, sua importancia para determi-
nadas dreas de estudo foi decisiva, funda-
mental e original, ainda que exercida quase
silenciosamente. Avesso aos conclaves e sala-
maleques académicos era, contudo, um cien-
tista bastante proficuo ¢ ativo, cuja heranga
acad@mica deixard marca indelével na vida
intelectual brasileira.

Tratava-se de sociélogo completo, o
que o tornava lideranga marcante entre seus
pares. Era um estudioso que detinha forma-
cao completa e inserida no maisntream da
disciplina. Aliava s6lidos conhecimentos em
estatistica & teoria literdria e s técnicas de
narrativa ¢ andlise de texto. Extremamente
preocupado com problemas nacionais, tra-
balhava, entretanto, a partir de uma pers-
pectiva universal e sem provincianismos.
Era ralvez um dos mais ecléticos tedricos
brasileiros, mas que cultivava uma genuina
preocupagio com os aspectos aplicados do
conhecimento ¢ com a possibilidade de se
derivar politicas puiblicas de seus estudos.

A servigo dos muiltiplos instrumentos
que dominava, o autor possiiia um texto ma-
ravilhoso ¢ de estilo requintado, e produziu
algumas das narrativas mais saborosas nas
ciéncias sociais brasileiras. Livros como As
Profissaes Imperiais, a Sinecura Académica ou
A Oficina do Diabo” sao estudos com a gran-
de qualidade de, a par da precisio e da obje-

Cldudio C. Beato Filho

tividade, constitufrem-se em literatura de
primeira grandeza.'

A contribui¢do de Edmundo guardou as
marcas de seu pioneirismo: tratou de organi-
zagoes profissionais quando o padrio era o
estudo das classes sociais; escudou militares
nos anos de chumbo quando mais que com-
preendé-los, a idéia era temé-los e combater
sua nefasta influéncia na vida politica; come-
cou a estudar e buscar dados sobre crimes
quando se acreditava tratar-se de problema
simples com diagndstico 6bvio, de ficil solu-
¢do politica.

“Lugares comuns’, respostas ficeis ou
politicamente corretas nio compunham seu
poderoso arsenal de andlise, permanente-
mente preocupado com a formulagio de pro-
blemas sob novos dngulos. Em relagdo a estu-
dos criminoldgicos, acabou sendo um dos
inventores da drea quando isto ndo era ainda
um problema publico muito claro. Neste
sentido, o dcido diagndstico feito da crimi-
nologia do final dos anos de 1970 e inicio
dos de 1980 ainda ¢ preciso e atual: “Bem
feitas as contas, 0 que se destaca de todo o
debate piblico sobre a crescente taxa de cri-
minalidade nas grandes metrépoles brasilei-
ras ¢ a medfocre contribuicio dos cientistas
sociais. Das diferentes metdforas explanaté-
rias ou da proliferagio de “ teorias diabdli-
cas” sobre a génese do crime resta, em verda-
de, uma mal disfarcada confissio de igno-
rincia” (Campos, 1980). Nio obstante os
enormes avancos tedricos, tecna]égicns‘ v
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metodoldgicos a que a criminologia assistiu
durante as dltimas décadas, o estado de indi-
géncia no Brasil seja da organizagao dos da-
dos, do conhecimento acumulado, seja das
proposicbes de politicas puiblicas, ainda ¢
notavel, Um grande colaborador seu, o prof.
Antonio Luiz Paixio, da UFMG, dizia que
csta nao cra bem uma drea de estudos, mas
uma espécie de terreno baldio, em que todo
mundo, em algum momento, iria dar algum
“pitaco” mais ou menos bem intencionado.
Dai, talvez, uma das razdes para o desolador
¢ provinciano panorama ainda vigente em
relagio a compreensio ¢ a intervengio puibli-
ca nos problemas relativos i violéncia.

A despeito da paralisia da drea que de
resto € comum a outros dominios da ciéncia
social brasileira, algo mudou para melhor
em virtude de sua influéncia. Era caracteris-
tica admirdvel de sua produgio o permanen-
te espirito de inovagiao presente em muitos
de seus estudos sobre violéncia. Sempre
preocupado em resgatar a importincia de
uma perspectiva empirica nos estudos da
drea, pode-se dizer que ele inaugurou esta
perspectiva no Brasil, introduzindo uma no-
vidade que ainda ¢ muito rara no Brasil, seja
em estudos criminoldgicos, seja em estudos
socioldgicos de uma forma geral. Reflexbes
sobre violéncia produzem freqiientemente
muita deniincia, indignagao ou firmes toma-
das de posicao politico partiddria, mas pou-
cos estudos titeis ou de qualidade. A escassa
referéncia empirica compromete irremedia-
velmente a compreensao do fenémeno e, tal-
vez mais importante para nés, a adogio de
politicas racionais ¢ conseqiientes. Seu estuda
sobre a criminalidade urbana violenta (1988a)
representou uma espéeie de passagem do
Rubicio nesse aspecto: do outro lado da
margem haveria cada vez menos espago para
frases de efeito ou posicoes politicamente
corretas, mas frdgeis, como sustentagio. Os
dados utilizados apontavam para posicoes
que, s¢ hoje sao consensuais entre muitos es-
tudiosos, na ¢poca eram bastante poiﬁmicas.

10

Basta lembrarmos os apaixonados debates
contra a questio da impunidade, assumindo
a posigio de que, previamente uma reforma
social, uma reforma no sistema de justica se-
ria inevitavel para se fazer frente ao eresci-
mento das taxas de criminalidade urbana. A
sustentar o argumento encontramos andlises
de tendéncias, uso de bases agregadas de da-
dos, referéncia a experiéncias internacionais
¢ uma inteligente andlise da realidade brasi-
leira.

A amparar as consideragdes de ordem
empirica encontram-se sofisticadas discus-
sOes tedricas importantes tais como teoria da
dissuasio, abordagens ecolégicas cldssicas,
teoria dos rétulos ¢ andlise das organizagoes.
Nos anos de 1970 jd eram antecipadas mui-
tas questoes que hoje sio bastante desenvol-
Vidas na ccf)l]nn'lia, na abnrdagc‘m CSPBCERI
do fenémeno da criminalidade e da violén-
cia, na andlise das organizagdes policiais e no
plano das politicas ptiblicas.

Razdes de ordem académica institucio-
nal contribuem para a auséncia de uma pers-
pectiva mais analftica em relagdo as politicas
publicas no Brasil. Nao por acaso o rico am-
biente intelecrual do Iuperj dos anos de 1980
foi o local onde foram forjadas importantes
orientagdes acerca das ciéncias sociais aplica-
das, Esta ¢ uma perspectiva onipresente em
seus estudos sobre o sistema penitencidrio, a
evolugio da criminalidade violenta, ou das
reflex@es a respeito do aparato policial. Refle-
xdes sobre a violéncia suscitam densas refle-
xdes tedricas e conceituais, mas escassas cofl-
sideragbes de ordem prdtica. O diagnéstico
da impunidade, rio em voga em nossos dias,
surgiu como medida vidvel em contexto ad-
verso ao pragmatismo das agoes do Estado.
Até hoje prefere-se discurir o conceito de jus-
tiga, em vez de sugerir duas ou trés formas
factiveis de como ela pode ser aplicada ou es-
tendida a populagdes classicamente excluidas
do sistema de justiga. Em vez da discussao do
significado da “violéncia”, propostas de como
FevVerter scu Cr&SCimenL’O nos gralldcs centros



urbanos. No lugar da denincia pura e sim-
ples das policias, medidas concretas para re-
formd-la. Direitos humanos eram dimensaes
que deveriam se corporificar no cotidiano da
populagio ¢ na prdtica das organizagoes do
sistema de justica.

Qualidade adicional e admirdvel era sua
Caragern, CXP]’ESSH cm Vﬁr]ns momentos de
sua vida académica. Avesso ao jogo para a
platéia, era genuinamente interessado no de-
bate universal de idéias, o que o levava, as ve-
zes, a entrar em conflito com o mundo dos
interesses politicos das mais diversas colora-
¢Bes. Ao tentar dissociar estudos da violéncia
de ideologias politicas acabou entrando em
terreno minado, onde estudos criminolégi-
cos e politica partiddria muitas vezes se con-
fundem. Do argumento de que todo ato é
politico, muitos cientistas sociais derivam a
duvidosa posicio de que qualquer base racional
de avaliagdo ¢ ideoldgica ou partidariamente
comprometida. Isto os exime de discutir a
substincia de argumentos apresentados a
partir de dados e as consegiientes conclusdes
acerca da ineficdcia de administracbes esra-
duais (federais ¢ municipais também) na drea
da justiga. Posicbes jd estdo firmadas ¢ os da-
dos, ora os dados... cada um que tenha algum

que lhe convenha mais. Infelizmente isto ter-
minou por afastd-lo dos estudos da violéncia,
a0 vetar-lhe o acesso as informagoes que tan-
to necessitava e ao sonegar-lhe interlocutores
qualificados para o debate.

Curiosamente, sempre tive a impressao
de que todas estas qualidades o tornavam
uma espécie de outsider no contexto da so-
ciologia brasileira. Como nio era dado a fra-
ses de efeitos e ao populismo académico, isto
freqiientemente lhe valia injustos ¢ apressa-
dos qualificativos ideolégicos. O “brilhare-
co” fugaz, tio ao gosto de alguns notdveis in-
telectuais, ndo encontrava ressonincia na
austera orientagio de quem buscava dialogar
com o que havia de mais candnico no co-
nhecimento académico.

Nio hesitaria em afirmar que este lega-
do de pioneirismo, inovagio e coragem ma-
nifestou-se nas outras intimeras dreas em que
Edmundo contribuiu largamente, tais como
a sociologia da ciéncia e das profissdes, o es-
tudo das universidades, os militares ¢ o siste-
ma prisional, a etnometodologia ou a teoria
social. Essa heranga traduz-se no cosmopoli-
tismo, na ampla perspectiva tedrica e sélida
base empirica, na inteligéncia, sagacidade e
na objctividade de suas andlises.

Notas

1. A Oficina do Diabo: Crises e Conflitos no Sistema Penitencidrio do Rio de Janeiro, 1987; A Si-
necura Académica: A Ftica Universitdria em Questio, Rio de Janeiro, Vértice/luperj, 1988;
As Profissoes Imperiais: Medicina, Engenbaria e Advocacia no Rio de Janeiro (1822-1930), Rio

de Janeiro, Record, 1999.
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Federalismo, Democracia e Governo no Brasil:

A organizagio federativa do Estado bra-
sileiro vem se tornando objeto de interesse
crescente de analistas politicos dentro ¢ fora
do universo académico.

A reforma da Federagio promovida pela
Constituigao de 1988 e uma nova sensibili-
dade para a dimensio institucional na vida
politica, trazida pelo neo-institucionalismo,
parecem ter contribuido igualmente para
que o federalismo ganhasse espago na agen-
da de pesquisa da ciéncia politica nacional.
O Brasil ¢ uma repablica federal hd pouco
mais de um século e algumas das conseqitén-
cias desse fato para o funcionamento do sis-
tema polftico sio reconhecidas hd muito
tempo. Entretanto, salvo raras excegoes, sé
recentemente o federalismo rornou-se objeto
de andlise dos cientistas polfticos. Antes,
eram principalmente os juristas ¢ os historia-
dOl'f.S qut‘ 5€ chpavam (10 tema.'

Por esta razdo, os estudos sobre o fede-
ralismo sdo, na ciéncia politica brasileira, um
campo em formagio. Nele nio hd consensos
minimos sobre os termos utilizados; ndo es-
tdo claras as teorias em competigdo; € muitas
hipéteses interessantes formuladas pelos que
se dedicam ao tema carecem, em boa medi-
da, de adequada fundamentagio empirica.

Idéias, Hipoteses e Evidéncias*

Maria Herminia Tavares de Almeida

O propésito deste trabalho ¢ fazer um
balango desse campo temdrtico de desenvol-
vimento ainda incipiente. A intengio ¢ des-
tacar a contribu icio prépria da ciéncia p(}h'rica,
assinalando avancos, vicissitudes e desafios
em nosso terreno disciplinar.

Como as fronteiras entre disciplinas de
ciéncias humanas em geral nio sio claramente
definidas, a escolha do que deveria ser necessa-
riamente considerado e do que poderia ser des-
cartado foi pessoal ¢, em certa medida, arbitrs-
ria. Foram incluidos os estudos que propsem
questdes costumeiramente enfrentadas pela
ciéncia politica. Ficaram de fora os trabalhos de
cunho juridico ou econémico, ainda que se ocu-
passem de dimensdes extremamente relevantes
para o entendimento pleno do federalismo bra-
sileiro. Da mesma forma, foram deixados de
lado os estudos de histdria, embora alguns auto-
res aqui discutidos prefiram ser considerados
historiadores e ndo cientistas politicos.

A discussdo tem um suposto (neo)institu-
cionalista ébvio, mas que convém relembrar.
O estudo do federalismo sé tem sentido para
aqueles que consideram que as instituighes
tém efeitos discerniveis e relevantes na vida
politica, influindo sobre as decises dos aro-
res e sobre os resultados de suas agoes.

* Este artigo ¢ parte da pesquisa Democracia ¢ Governe Local que conta com apoio da Fapesp (Projeto temd-
tico 97/02292-4). Foi apresentado no Semindrio da ABCP, em junho de 2000, em QOuro Preto, e benefi-
ciou-se muito da rica discussao que ali ocorreu. Sou particularmente grara a meus debatedores e amigos Ce-
lina Souza e Fernando Abrucio, pelas comentdrios agudos e pertinentes & primeira versio deste texto.

BIB, Sio Paulo, n° 51, 1° semestre de 2001, pp. 13-34



Com o objetivo de discutir a contribui-
Gio prépria dos estudos de ciéncia politica
para o entendimento da experiéncia federa-
lista brasileira, a exposicao estd estruturada
por temas ¢ nao por autores ou trabalhos es-
pecificos. Dessa forma, os mesmos autores ¢
trabalhos podem aparccer na discussio de
mais de um tema. E bem possivel que essa
opgio ndo faga justica  complexidade dos ar-
gumentos dos autores ¢ trabalhos discutidos.

Os temas que organizam a discussio
sao: 1) a génese do federalismo brasileiro; 2)
federalismo, representagao politica ¢ demo-
cracia; 3) federalismo e governabilidade; ¢ 4)
federalismo, relagdes intergovernamentais ¢
politicas piblicas. Cada um deles serd trara-
do a seguir. No final, serdo indicados alguns
problemas conceituais ¢ metodolégicos que
os estudos sobre federalismo no Brasil nao
podem ignorar,

Adota-se aqui a defini¢io comumente
aceita de federalismo, segundo a qual o con-
ceito pode ser entendido como um conjun-
to de instituices politicas que dio forma 4
combinagio de dois principios: autogoverno
e governo compartilhado (self rule plus shared
rule). A federagio é, assim, uma forma de or-
ganizagio politica baseada na distribuigio
territorial de poder e autoridade entre ins-
tincias de governo, constitucionalmente de-
finida e assegurada, de tal maneira que o go-
verno nacional e os subnacionais sdo inde-
pendentes nas suas esferas proprias de agao.?

Na verdade, o federalismo constitui um
compromisso peculiar entre difusio e concen-
tragio do poder politico em fungio da lura
politica e das concepgdes predominantes so-
bre os contornos do Estado nacional e sobre
os graus desejdveis de integragio politica ¢ de
eqiiidade social. Assim, Elazar (1986, p. 33)
lembra que “o federalismo trata simultanea-
mente de difundir o pader politico em nome
da liberdade e de concentrd-lo em nome da
unidade ou de um governo atuante”,

Por serem estruturas nao-centralizadas,
os sistemas federais moldam formas peculia-
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res de relagoes intergovernamentais, constitu-
tivamente competitivas ¢ cooperativas, ¢ neces-
sarlamente caracterizadas tanto pelo conflito
de poder, como pela negociagao entre esferas
de governo. A latitude que hd de ter a juris-
digio politica auténoma do governo nacio-
nal ¢ das unidades subnacionais situa-se no
cerne daquele conflito de poder.?

A Génese do Federalismo Brasileiro

Polemizando com a influente teoria de
Riker (1964) sobre a génese do federalismo,’
Stepan (1999) argumenta que hd duas l6gicas
de formagdo das federagoes: a primeira, reco-
nhecida por Riker, consiste em juntar unida-
des politico-territoriais previamente existen-
tes; a segunda trata de “manter juntos” mem-
bros de uma coletividade que poderiam aspi-
rar & exisiéncia como unidades politico-terri-
toriais independentes. A formulagio de Sre-
pan parece mais adequada 4 andlise da génese
da federagio brasileira, um caso claro de ope-
ragio da légica do “manter juntos”.

Para o entendimento das condighes que
deram origem ao sistema federativo, como,
por sinal, de qualquer forma de organizagao
politica, ganham relevo as idéias dominan-
tes entre os atores com poder de decisio.
José Murillo de Carvalho (1995) dd uma
importante contribuigdo nesse sentido, re-
construindo os eixos do debate politico ¢ in-
telectual que, ao longo do perfodo mondr-
quico, preparou o terreno para a solugio re-
publicana federativa.

Carvalho argumenra que, desde muito
cedo, a federagio aparece como uma das al-
ternativas vislumbradas pelas elites. Primei-
ro, quando se trata de redefinir as relagoes
no interior do Reino Unido de Porrugal,
Brasil ¢ Algarve, apds a derrota de Napoledo.
E, depois, fechado o caminho de uma solu-
¢do unitdria, quando se trata de organizar
politicamente a antiga colonia portuguesa.
Manter a sua integridade territorial transfor-



ma-se¢ na questdo central e recorrente da
agenda politica, desde a independéncia. Mo-
narquia e republica, centralizagio e descen-
tralizago, Estado unitdrio ¢ federagao foram
respostas institucionais, vislumbradas pelas
elites, ao desafio de “manter junto” um pafs,
onde eram fortes as tradigoes localistas her-
dadas do periodo colonial.

Nesse contexto, a alternativa de organi-
zagao federativa jamais desaparece dos deba-
tes politicos e, em conseqiiéncia, do hori-
zonte de solugdes possiveis. Trata-se de uma
leitura particular do significado da federa-
¢ao, esclarece Carvalho:

Se tomamos as duas tradigpes federalistas
norte-americanas, a hamiltoniana, exposta
no cldssico O Federalista, preocupada com o
fortalecimento do governo central, ¢ a jeffer-
soniana, depois desenvolvida por Toequevil-
le, que enfatizava o self-government, conclui-
remos que a ¢6pia feira pelo Brasil e por vi-
rios pafses da América Latina tinha em vista
a segunda tradicio. Federalismo entre nds
significava ¢ significa descentralizado, self*
government, condigio para a liberdade, se ndo
¢ a prépria liberdade (1995, p. 75).

A forga da proposta federalista, que a
torna recorrente, segundo Carvalho, € a sua
correspondéncia com uma realidade sociols-
gica, cristalizada na colénia. Ela encontra,
porém, diversas formulagdes, cujos significa-
dos sdo dados pela estrutura do conflito po-
litico e ideolégico em cada momento.

Associado i demanda de descentraliza-
§30, o ideal federativo estd presente no deba-
te constitucional do infcio da década de 1930
e na Reforma Constitucional de 1834, que

adotou alguns elementos federais como as
assembléias provinciais, a divisio de recursos
fiscais e a eliminacio do Conselho de Esta-
do. [...] No que se refere a federacio, faltava
somente a elei¢io dos presidentes de provin-

cia para que se aproximasse do modelo nor-
te-americano (Carvalho, 1995, p. 60).

Derrotada outra vez, no comego dos anos
de 1840, com a imposicao do centralismo mo-
ndrquico, a proposta de federagio volta a ga-
nhar forca a partir dos anos de 1860, agora as-
sociada nao apenas 2 demanda de descentrali-
zagdo, mas também 2 idéia de repiiblica, tanto
na obra de polemista de Tavares Bastos — “ab-
solutismo, centralizagdo e império sdo expres-
soes sindnimas” — quanto no lema sintético do
Manifesto Republicano — “centralizagao-des-
membramento; descentralizacio-unidade”
{Carvalho, 1995, pp. 65-66).

Se o foco de Carvalho incide nas idéias
que conferiram sentido s agdes das elites,
Eduardo Kugelmas (1986) poe énfase nos in-
teresses e no processo politico que, finalmen-
te, deram vida ao ideal federalista, materiali-
zado nas institui¢oes da Repuiblica. Ao fazé-lo
rorna mais nitidas as caracteristicas especificas
do madelo de federagio adotado no pafs,

A federagdo extraordinariamente descen-
tralizada, que resulta da Constituigio de 1891
e da construgio politica realizada pelos pri-
meiros presidentes civis, ¢ obra das clites pau-
listas. Elas se movem, segundo o autor, nio
por um projeto nacional de hegemonia, mas
pelo objetivo de assegurar condigtes para o
funcionamento, no Estado de Sao Paulo, de
um poder piiblico capaz de atender s neces-
sidades do complexo de atividades estrutura-
das em torno da cafeicultura. E um projeto de
construgio estatal no nivel estadual que mol-
da o arcabougo polftico nacional segundo um
modelo federativo dual e descentralizado:

Vimos como a ébvia preponderancia paulis-
ta na fase inicial da Repuiblica, plasmada na
prépria construgio institucional em marcha,
teve como registro central a cristalizagio da
esfera do poder piblico a nivel estadual.
Com relagio aos rumos do poder central, o
que se buscou foi o estabelecimento de regras
do jogo politicas consentineas com a conso-
lidacio desta esfera estadual. A [...] insistén-
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cia na tese da “dupla soberania” conduzia, no
limite, a uma visdo “confederacionista” da
Federagio, o que significa, em 1iltima andlise,
um poder central limitads. Forte o suficiente
para garantir a estabilidade republicana e
“frear os excessos” das lutas faccionais através
da rurela exercida sobre os “Esrados fracos”,
as oligarquias débeis. Respeitador, por outro
lado, de autonomia de quem tem condicies
financeiras ¢ militares para exercé-la, E, insis-
timos uma vez mais, desempenhando o papel
de mediagio com o sistema internacional,
reafirmado no perfodo Campos Salles. Nem
“forte” nem “fraco”, mas limitado pc]n que
Faoro denominau “federalismo hegeménico”
(Kugelmas, 1986, p. 97).

o

Kugelmas sugere que, além de dual
descentralizado, o federalismo brasileiro ¢
também, de fato, assimétrico, posto que a
autonomia estadual ndo tem, na prdtica, a
mesma latitude para todos os membros da
federagio. Ela depende das condigées finan-
ceiras, militares ¢ politicas de cada Estado. A
capacidade de unificagio politica das elites
estaduais tem, para o autor, importincia par-
ticular. Existe em Sao Paulo ¢ em Minas Ge-
rais ¢ estd ausente em muitos Estados fre-
qiientemente convulsionados pelas dissen-
sdes entre oligarquias.

Em suma, a literatura de ciéncia politi-
ca que tratou da génese do federalismo bra-
sileiro, embora muito reduzida, foi direto ao
ponto, mostrando ndo sé o contexto de
idéias e de interesses que produziu nossa f6r-
mula federalista, como a sna especificidade
quando comparada ao modelo norte-ameri-
cano e aos adotados em outros pafses da
América Latina, no mesmo século,

Federalismo, Representacao
Politica e Democracia

A representagio distorcida em uma das
camaras legislativas ¢ caracterfstica dos siste-
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mas federais. Lijphart (1984, p. 173) consi-
dera a “sobre-representagao das unidades rer-
ritoriais menores na cimara federativa do le-
gislativo bi-cameral” um trago constitutivo
de toda ¢ qualquer federagao.

Entretanto, como ¢ sabido, no Brasil,
aquela distorgao existe nao apenas no Sena-
do, mas também na Cimara, onde estio re-
presentados os cidaddos. E ocorre, em graus
varidveis, a cada legislatura, desde o infcio da
federagio brasileira (Nicolau, 1997, pp.
446-451).

Ademais, cla é considerada, pela imensa
maioria dos autores que se ocuparam do fe-
deralismo brasileiro, um fato saliente — e ané-
malo — de nosso sistema federativo. Dado
que aqui Estado e distrito eleitoral se con-
fundem, a distorcio ¢ designada pelos ana-
listas politicos, dentro ¢ fora da academia, na
linguagem do federalismo, como um fené-
meno de sobre-representacao de alguns Esta-
dos e sub-representagio de outros.

As conseqiiéncias desse fendmeno fo-
ram [ratadas d-ﬁ duas Inaneiras PCIQ Ii[cratu-
ra, A primeira chamou a atengdo para o
efeito da sobre-representagio/sub-represen-
tagio de Estados na distribui¢io de poder
entre grupos da sociedade, nas orientagoes
do Legislativo ¢, em decorréncia, nas carac-
terfsticas das politicas publicas. De maneira
mais precisa, a sobre-representagio de Esta-
dos S{JCi:ﬂ e ch[lGnliCanlCﬂ[C mais arrasa-
dos — ¢ a sub-representacio do Estado mais
desenvolvido, Sao Paulo — reria redundado,
por via do arranjo politico, no reforgo do
poder de elites politicas ¢ econdmicas mais
conservadoras, assegurado por sua atuagio
no Congresso Nacional.

A formulagio canénica dessa tese é de
Celso Furtado, em seu célebre artigo de
1965, “Os Obstdculos Politicos ao Desen-
volvimento Econémico”. O Congresso con-
servador, resultante da sobre-representacio
de Estados do Norte ¢ Nordeste, seria o
principal obstdculo a realizagio das reformas
necessdrias 4 industrializagio do pafs que ti-



nham no Execurivo seu grande dinamizador.
A aposigio entre Executivo progressista e
Congresso conservador, geradora de impasse
ou de crise politica, seria, portanto, uma
possibilidade inscrita no desenho institucio-
nal da federagdo brasileira.

Sua formulagio mais acabada foi feica
por Soares (1971, p. 7), quando tratou do
periodo 1946-1965:

[...] al aumentar artificialmente la represen-
tacion politica de una cultura polftica tradi-
cional atrasada, dominada por los lideres lo-
cales, frecuentemente latifundistas, hacenda-
dos, coroneles de todo tipo, o personas de su
eleccidn, el sistema electoral termind por
perjudicar a la mayoria de la poblacién de
esas areas, Al aumentar el poder politico de
la élite dirigente de esa cultura politica rural,
tradicional y preideoldgica, al super-repre-
sentar en el Congreso y en el Senado a esta
area subdesarrollada econdmica, social y po-
liticamente, esta legislacién disminuyd las
probabilidades de aprobacién por las dos
Cédmaras de reformas que vendrian a benefi-
ciar la mayorfa de la poblacién rural que ha-
bita principalmente en estas areas subdesar-
rolladas. Este fué, fundamentalmente, el
caso de la reforma agraria.

A tese voltou a aparecer nos escritos so-
bre o longo processo de passagem do auco-
ritarismo para a democracia, a partir da se-
gunda metade dos anos de 1970. Neste
caso, 0 mesmo mecanismo, reforgado pelo
“pacote de abril” de 1977, teria assegurado
uma sobrevida politica ao regime autocriti-
co e propiciado uma transicio “negociada” e
conservadora.

Finalmente, além de se haver transfor-
mado em ponto da agenda de reformas poli-
ticas que acompanhou a volta & democracia,’
a sobre-representagio continua a ser aponta-
da pela literatura recente como fator de re-
forgo do conservadorismo no Congresso e

de potencial tensio entre legislativo e execu-
tivo. Kinzo (1990, p. 41) resume com clare-
za o argumento conhecido e repetido por
quase todos os cientistas politicos que estu-
dam o Brasil:

Primeiro, nao hd divida de que uma sobre-re-
presentagdo da regido Norte € uma sub-repre-
sentagio da regido Sudeste podem significar
um acentuado viés conservador e governista
na representacia parlamentar da Camara Fe-
deral. Segundo, sendo a eleigio para a Presi-
déncia da Repiiblica realizada pelo sistema
majoritdrio, baseado em uma circunscricio
cleitoral macional, ¢ alta a probabilidade de
que o Poder Executivo e o Legislativo confi-
gurem apoios diferenciados e até mesmo in-
compatfveis, Isto porque, ao contrdrio do que
ocorre nas elei¢es proporcionais para o Le-
gislativo, na eleigao para presidente da Repi-
blica o peso do eleitorado do Sudeste e Sul —
nada menos que 63% — ¢é realmente decisivo,
E a nawureza diferente ¢ possivelmente con-
trastante da representacio dos dois poderes —
propiciada em grande parte pelo presidencia-
lismo ~ pode levar ao estreitamento das mar-
gens de governabilidade do Executive, caso
suas politicas ndo se adeqiiem 4 correlagio de
forgas existente no Congresso.”

A segunda maneira de trarar as conse-
qiiéncias da representagao distorcida ¢ aque-
la que a transforma no cerne do argumento
que problematiza as relagoes entre federalis-
mo ¢ democracia. Nesse caso, trata-se de
uma indagagio mais geral e abrangente, si-
tuada seja no plano das conexdes entre teo-
rias do federalismo e teorias da democracia,
seja no terreno empirico do funcionamento
das poliarquias organizadas como federacao.
Nos termos em que foi colocado por Stepan
(1999), em polémica com Riker, o problema
diz respeito aos efeitos “demolimitadores” —
isto ¢, limitadores do principio da igualdade
politica entre cidadaos — provocados pela re-



presentacio de unidades territoriais, caracte-
tistica de todo e qualquer sistema federativo.

Quatro seriam as razoes pelas quais to-
das as federagoes democrdticas restringem o
poder do demos: 1) porque a dupla soberania
impede a existéncia de uma agenda inteira-
mente abcffﬂ, CXPI'CSS:IU (la "in(:t:rl{:?,a il'lh'[i"
tucionalizada” que caracteriza a democracia;
2) porque o demos ¢ limitado verticalmente,
devido 4 existéncia de vdrias estruturas de
auroridade, e horizontalmente, em razio do
bi-cameralismo; 3) porque as Constituicoes
federais amarram as geragdes futuras aos
compromissos dos fundadores, que reque-
rem supermaiorias para ser alterados; e 4)
porque, dada a complexidade das Constitui-
coes federais, os tribunais constitucionais,
cujo principio de composigio nio ¢ demo-
critico, exercem de fato funcio legislativa
(Stepan, 1999, pp. 212-214).

Partindo da premissa da tensao entre fe-
deralismo e democracia, Stepan (1999, pp.
218-219) propde quatro critérios para classi-
ficar as federagdes existentes, em termos da
maior ou menor restrigio que impdem ao
principio da igualdade politica: 1) o grau de
super-representagao da cimara territorial; 2)
a abrangéncia das politicas formuladas pela
cAmara territorial; 3) o grau de poder que a
Constitui¢do confere s unidades subnacio-
nais para elaborar palfticas; ed) o grau de
nacionalizagio do sistema partiddrio em suas
orientagdes ¢ sistemas de incentivo.

Submetido a esses critérios, o sistema fe-
derativo brasileiro, de acordo com Stepan,
estd entre os mais restritivos do poder da
maioria: a sobre-representagio das unidades
com eleitorado menor ndo se limita ao Sena-
do, mas existe também na Camara Federal; o
Senado tem poderes legislativos amplos; o
sisterna partiddrio ¢ fragmentado ¢ pouco na-
cionalizado; desde a Constituigio de 1988,
Estados ¢ municipios possuem um rol amplo
de competéncias legislativas.

Recapitulando, no que diz respeito A re-
lacao entre federalismo e democracia dois ti-

pos de afirmagio foram feitos sobre o siste-
ma brasileiro. O primeiro — ¢ mais geral — o
classifica como caso extremo de uma forma
de organizacio do Estado que seria constitu-
tivamente limitadora do poder da maioria.
O segundo tipo ndo se ocupa dos tragos co-
muns as federagdes, mas enfatiza a distorgio
do principio democrdtico da representagio,
gerada pela forma como ¢ composta a cima-
ra de representantes dos cidadaos. Vai mais
além, discutindo seus efeitos sabre a distri-
bui¢ao de poder entre elites estaduais, o que
favoreceria o conservadorismo, e sobre o seu
potencial para gerar impasse entre poderes
de Estado, sob o presidencialismo.

O primeiro tipo de argumento angi-fe-
deralista mais abrangente ¢ normativo, for-
mulado por Stepan, pode ser criticado, pelo
menos em parte. Com efeito, nem todos os
critérios utilizados pelo autor para classificar
as federagbes segundo as restrigoes que im-
poem a igualdade politica sdo claros. En-
quanto os dois primeiros dizem respeito di-
retamente 4 violagdo do principio de "a cada
cidadio um voto”, definidor da democracia,
os dois tltimos parecem sustentar-se em
duas premissas mais discutiveis do ponto de
vista da normatividade democrdtica. A pri-
meira é que, em qualquer circunstincia e
para qualquer assunto, o demeos nacional
tem precedéncia sobre os demoi das unida-
des subnacionais. A segunda € que todas as
decisoes, qualquer que seja o seu escopo,
afetam o conjunto dos cidadios da nacio,
razdo pela qual, sempre que forem romadas
por um subconjunto territorialmente deli-
mitado dos eleitores, podem ser interpreta-
das como decisdes de minoria que limitam
o poder da maioria.

As duas premissas implicam negar a
existéncia de problemas, interesses ¢ aspira-
¢bes territorialmente circunscritos que po-
dem ser tratados no 4mbiro em que se mani-
festam. Finalmente — e esta € a objecio mais
séria —, ao avaliar a relagio entre federalismo
e democracia, Stepan toma partido por um



modelo de democracia majoritdria, como se
fosse a tnica possibilidade aceirdvel do pon-
to de vista normativo.” Ora, como assinala
Lijphart, aquele ndo apenas nio ¢ o tinico
modelo possivel, como tem sofrido criticas
contundentes dos partiddrios do modelo
consociativo, que o consideram, no limite,
nao-democrdtico, por consagrar, de alguma
forma, a rirania da maioria.”

Por outro lado, embora predominante,
nio ¢ consensual o diagndstico sobre as con-
seqiiéncias politicas das distor¢oes na repre-
sentagdo promovidas pelo arranjo federativo
brasileiro. Campello de Souza (1976) discor-
da da hipétese de Soares, antes apresentada,
como explicagio para a origem do artigo 38,
que instaurou a desproporcionalidade da re-
presentagao na Constitui¢ao de 1946

A primeira vista convincente, dando conta
de maneira simples e direta de um dos pro-
blemas mais importantes nas interpretagoes
do perfodo 1946-1964, a saber, a contrapo-
sigio de um legislativo conservador ao exe-
cutivo populista e progressista, a explicagio
de Glaucio Soares na verdade suscita mais
diividas do que as resolve. Embora seja ver-
dadeiro que os estados beneficiados pelo ar-
tigo 58 sejam em conjunto os mais arrasa-
dos, e portanto mais caracteristicamente re-
trégrados no tocante A estrutura agrdria, €
também dbvio que nio eram, em 1945, Es-
tados agticolas importantes. A menos que se
pretenda atribuir uma grande soma de poder
econdmico e politico a vastas extensoes de
terra ndo cultivada, distantes e sem vias de
acesso aos mercados urbanos, esta conclusio
¢ patente. A consideragao do latifiindio como
empresa essencialmente exporradora, volra-
da para o exterior, em nada alrera este racio-
cinio, pois af estdo, entre os sub—represenra—
dos, Pernambuco, Bahia, Sio Paulo ¢ Rio
Grande do Sul. Tampouco o modifica a qua-
lificagdo de que os beneficiados seriam “lati-
fundistas, hacendados y coroneles de todo

tipo”, personagens de uma “cultura politica
tradicional y preideoldgica”, pois af estd, com
dezessete deputados @ menos em 1962, o Esta-
do de Minas Gerais.

Apoiada em evidéncias empiricas, a au-
tora mostra que a questacl €m p:—:luta €ra a
oposi¢io entre a maioria anti-getulista das
bancadas mineira e paulista do PSD e da
UDN e “o resto”, articulado pelo “getulismo
¢ os remanescentes do Estado Novo”, ou seja
a “oligarquia dos Estados menos desenvolvi-
dos, por isso mesmo voltada para o centralis-
mo autoritdrio; contra a-oligarquia dos dois
maiores Estados” (Campello de Souza,
1976, pp. 128-134).

Mais tarde, Wanderley Guilherme dos
Santos, contrapondo-se 4 sabedoria conven-
cional, construiu um argumento caracteristi-
camente antimajoritdrio, ao afirmar que, de-
pois de 1950, “o sistema parlamentar brasi-
leiro preencheu de forma substancialmente
adequada o [...] critério de avaliagdo de um
sistema representativo, a saber, promovendo
um equilibrio na representagio de ral modo
que ficavam impedidos tanto o veto da mi-
noria quanto a tirania da maioria” (1987, p.
94). Estudando a distribuicao de cadeiras na
Céimara Federal entre 1945 e 1982, ele veri-
ficou que a possibilidade de veto da minoria
jamais ocorreu, pois, para controlar 50% das
cadeiras, sempre se requeren um nimero de
Estados correspondente a cerca de 50% do
eleitorado nacional. Tampouco a tirania da
maioria foi uma possibilidade, salvo sob o
autoritarismo, j4 que nunca a maioria conse-
guiu atingir 50% das cadeiras sem o apoio
de pelo menos um Estado “minoritdrio”.
Conclui, em conseqiiéncia, que

[...] o funcionamento do parfamento depen—
dia de coalizbes partiddrias, respeito as mi-
norias de opinido e negociages entre banca-
das estaduais, o que significa protegio 4 jus-
tiga federativa. Tal resultado foi possivel pela
razodvel estabilidade da distribuicio propor-
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cional da populagio, do cleitorado e da re-
presentagao pelos diversos Estados da federa-
cao (Santos, 1987, p. 82).

O mesmo autor tenden a descartar tam-
I)él'ﬂ a (cse dﬂ (lligarquii‘ﬂgfu) 'dﬂ ft:PI'CS(’.IltE"
Gio politica, mostrando que a taxa de reno-
vagio na Cimara dos Deputados nunca foi
compativel com a hipdrese do controle do
voto por oligarquias nos Estados economica-
mente mais atrasados e de menor eleitorado.

O argumento de Santos é importante
porque afirma que, do ponto de vista nor-
mativo, hd outros critérios para avaliar uma
democracia representativa, além do estrito
cumprimento do principio da igualdade po-
litica. A protegio aos dircitos das minorias
também constitui um critério digno de con-
sideracio, como vimos hd pouco.

Do ponto de vista empirico, ¢le chama
a atengao para o fato de que a sobre-repre-
sentagio resultante das regras federativas de
composigio da Cémara ¢ do Senado nio sdo
as tnicas instituigoes a definir o funciona-
mento do sistema politico brasileiro. Voltarei
a0 tema no final do crabalho.

Por seu turno, Nicolau (1997), ao mes-
mo teﬂ]PO em quﬁ maostrou E‘!UE Sobre—l‘epre—
sentacio e sub-representagio na Cimara fede-
ral constituem uma caracteristica permanente
de nosso sistema politico," sugeriu que as
conclusoes daf extrafdas sobre as conseqiién-
cias politicas do fendmeno carecem ainda de
teste empirico mais rigoroso. Ele sugere que
existe uma espécie de faldcia ecolégica na pro-
posigio que deduz o predominio do conser-
vadorismo na Cimara da desproporcio entre
cadeiras e dimensio do eleitorado.

O mais correto seria verificar que parti-
dos politicos se benchiciam ou se prejudi-
cam, nacionalmente, quando o eleitorado de
um on mais Estados ¢ sub ou sobre-repre-
sentado. Além do mais, as distorgées da re-
presentagio dos partidos ndo derivariam
apenas do desenho federativo, mas de regras
cleitorais, como a que permite as coalisoes e
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a que estabelece a forma de compuro do co-
ciente cleitoral."! Finalmente, o autor mostra
que, em certas circunstincias, a proporgao
de votos nas coalisoes pode permanecer estd-
vel, embora alguns partidos percam ¢ outros
ganhcm com a dist()rgﬁu da representagio
(Nicolau, 1997).

Dos trabalhos de Santos ¢, especialmente,
de Nicolau ¢ possivel tirar algumas conclu-
sbes importantes para a presente discussio.
A primeira ¢ que ndo hd pesquisas empiricas
suficientes para fazer afirmagoes sobre as
conseqiiéncias politicas da sobre-representa-
¢ao/sub-representagio dos eleitorados esta-
duais no Congresso. A segunda ¢ que a tese
de que a sobre-representagio entrega poder
de veto a minorias conservadoras requer que
se faga para cada legislatura o cdlculo das
perdas e ganhos em termos partiddrios — e
ndo estaduais. A terceira ¢ que a sobre-repre-
sentagao/sub-representagao de partidos na
Camara Federal nio ¢ resultado apenas das
instituicoes federativas, mas também das re-
gras eleitorais.

Federalismo e Governabilidade

Para os estudiosos, a representagio dis-
torcida constituiu um problema da Federa-
¢io brasileira pelo menos desde 1945. Sen
efeito, como vimos, seria o de aumentar, por
meio de um artificio politico, o poder das
elites conservadoras.

A esse diagndstico veio se sobrepor ou-
tro, resultante da avaliagio das instituigoes
criadas pela Constituigao de 1988. Segundo
este, o sistema federativo de 1988 constitui
um fator de ingovernabilidade.

Por ingovernabilidade se tem entendido
a dificuldade — real ou suposta — que o go-
verno federal teria para fazer cumprir sua
agenda, especialmente a de estabilizagio mo-
nerdria, ajustamento do setor piblico e re-
formas econdmicas de mercado. Assim, nos
estudos sobre o federalismo pés-1988, os in-



dicadores mais freqiientes da dificuldade de
governar sio: a “guerra fiscal” entre Estados;
a dificuldade, até 1994, de implementar me-
didas andinflaciondrias eficazes; a complica-
da negociagio entre governo federal ¢ gover-
nos estaduais dos termos do ajuste fiscal nas
duas esferas, incluindo a situacio dos bancos
estaduais, o encontro de contas e o equacio-
namento das dividas dos Estados; a lentidio
da transferéncia de competéncias ¢ acribui-
goes na drea social da Unido para as unidades
subnacionais, em especial para aos munici-
pios; bem como os percalgos a aprovagio de
legislagdo reformista que possa atingir direta
ou indiretamente os interesses de Estados,
como as reformas previdencidria, adminis-
trativa e, sobretudo, a tributdria.

Os adjetivos usados para qualificar o sis-
tema federativo recente nio deixam lugar a
ditvida sobre a avaliagio que dele fazem os
cientistas politicos: “predatério” (Abrucio ¢
Costa, 1998), “fragmentado” e “regional”
(Camargo, 1999), “incompleto” (Camargo,
1999, Kugelmas ¢ Sola, 1999), “desequili-
brado™ (Camargo, 1999), “estadualista”
(Abrucio, 1998; Kugelmas ¢ Sola, 1999).

Embora seja comum s mais importan-
tes e instigantes anilises do sistema atual o
diagnéstico que associa o novo federalismo a
problemas de governabilidade, variam as én-
fases sobre os aspectos da organizacio fede-
rativa que dificultariam as tarefas de gover-
no. Dais deles, que ndo se excluem necessa-
riamente, parecem ser 0s mais importantes.

O primeiro resulta da existéncia de um
arranjo federativo cujo centro de gravidade
sdo os governos estaduais, com as seguintes
conseqiiéncias: 1) os governadores, ao con-
[rolarcm as bancadas esradllais no CDngrﬂS-
so, transformam-se em atores nacionais po-
derosos; 2) sdo maximizadores egofstas que
nio cooperam entre si; 3) eles tampouco
cooperam com o governo federal, usando de
preferéncia seu poder de veto. Nas palavras
de Abrucio (1998, pp. 217-218):

A aruagio dos governadores se inseriu no con-
texto do federalismo estadualista, assumindo,
em linhas bem gerais, trés caracteristicas:

a) os governadores eram fortes no cendrio
nacional gragas a forte influéneia exercida
sobre os parlamentares federais. Dessa ma-
neira, os governadores conseguiram contra-
por-se a qualquer iniciativa presidencial que
visasse alterar a ordem federativa vigente, a
qual era extremamente favordvel as unida-
des estaduais;

b) os governadores ndo aruavam de forma
coordenada e cooperariva, mas, ao contrdrio,
prevalecia a conduta individualista e ndo
cooperativa. Apesar de deterem grande po-
der politico, os governadores ndo estabele-
ciam aliangas duradouras para estabelecer
um projeta politico hegeménico; as tnicas
aliangas que os chefes dos Executivos esta-
duais conseguiam firmar eram de cardter
meramente defensivo e pontual;

¢) os governadores nio estabeleciam relagdes
cooperativas com o Governo Federal, de
modo a instituir uma accountability intergo-
vernamental, Ao longo da redemocratizacio,
os governadores aumentaram seu poder, mas
nio suas responsabilidades, assumindo uma
légica de faccdo, que € propicia 4 dinimica
do vero e nio a da negociagio.

Nio se trata apenas de os governadores
exercerem poder inconteste em seus Estados.
Eles também sao capazes de bloquear as re-
formas propostas pelo governo federal que
possam ameagar os poderes adquiridos du-
rante a democratizagio. Enfatizam Abrucio e

Samuels (1997, p. 34):

[...] no Brasil, a elite politica concentra scus
esforcos eleitorais de carreira no nivel esta-
dual, ¢, em perspectiva comparada, os gover-
nadores possuem um extraordindrio poder
de manipular a polftica nos limites de seus

Estados. Como reconheceram alguns estu-
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diosos, a “Reforma do Estado”, depois de
seus estdgios iniciais, depende muiro da ca-
p;tcidmlc de o pais construie coalizdes puiiri—
cas estiveis (Hageard, 1996). No Brasil de
hoje, por causa da “Nova politica dos gover-
nﬂ.&l_‘rﬂs. inﬁ‘rl]\ﬂt[“eﬂtﬂ, g(lvt‘rhﬂdul’t's (IE
Estado e os interesses que eles representam
colocam obstdculos a tais coalizdes, agindo
como veto players que personificam, concen-

tram ¢ dao voz a interesses institucionais’,

O segundo aspecto ¢ a existéncia de um
sistema de decisdes fragmentado, com mui-
tos pontos de vero, resultante da combina-
¢io de descentralizacio de recursos financei-
ros ¢ fiscais, poder politico dos governadores
¢ fragmentagio do sistema de parridos. Ku-
gelmas e Sola (1999, p. 79) resumem o argu-
mento com elegincia, enfatizando a natureza
institucional do problema de governabilida-
de. Ele afetaria qualquer governo, nao im-
porta qual fosse sua agenda:

O regime federativo no pais é um dos elemen-
tos constituintes de um imbroglio politico-
institucional caracterizado por uma multipli-
cidade de veto points. Deve ser lembrado que
a preocupagio com as reformas ¢ o problema
da governabilidade ndo sdo apenas uma quei-
xa do governo federal e independe do conteri-
do especifico das politicas por este definidas,
Nio ¢ dificil imaginar a extensdo das dificul-
dades que um presidente eleito pela atual
oposigio teria em realizar seu programa.

Souza (1997, p. 99) relaciona a frag-
mentagio politica ¢ a sua manifestagio em
L Coﬂgrﬂsso com {)ndl.’rcs ﬂcrcscid(}s,
como obstdculos & governabilidade:

[...] a descentralizagio financeira para os
governos subnacionais ¢ apenas parcial—
mente responsdvel pelos problemas do exe-
cutivo para construir coalizdes de governo,

Outras limitaghes vém do Congresso, espe-
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cialmente devido a seu crescente papel. O
Congresso substituiu o governo federal na
mediagio para manter os vinculos paro-
quiais ¢ para acomodar as diferencas regio-
nais. O Congresso decide onde os recursos
federais serao alocados. Esse papel foi pos-
sivel devido ao imenso poder do Congresso
para emendar o orgamento. Os novos pa-
péis do Congresso aumentaram a fragmen-
tagio politica, estimulando a tomada de de-
cisbes caso a caso. O Congresso ¢ o ator
mais importante no processo de tomada de
decisGes, menos por propor e mais por ve-
tar, dados seus poderes acrescidos e a falea
de apoio aos presidentes civis. [...]

O objetivo central da Constituicio de legiri-
magio da nova ordem democrdtica colocou
o Congresso e os politicos locais ¢ regionais
no centro do processo de romada de deci-
sdes. Muitos jogadores, todos com podcr de
veto, estio congestionando a agenda politica
com suas demandas contraditdrias.

Eu mesma usei um argumento semelhan-
te ao tratar do andamento das reformas econd-
micas de mercado (Almeida, 1996, p. 226):

As reformas econdmicas apenas comegaram.,
A fim de ganhar vida, devem transitar por
um sistema politico complexo que dispde de
poderes de vero institucionalmente enraiza-
dos e enfrentar influentes detentores de
poder de vero. Um sistema com rais caracte-
risticas, sem divida, multiplica as possibili-
dades de paralisia do processo decisdrio no
plano governamental. Nas circunstincias
brasileiras, a distincia entre reforma gradual
¢ nenhuma reforma as vezes se torna perigo-
samente reduzida.

Entre os fendmenos que considerei rele-
vantes para a multiplicagio dos atores com
poder de veto, destaquei: o poder ¢ o perfil
das organizacbes de interesse, a descentrali-
zagao das estruturas governamentais, o con-



seqiiente aumento da influéncia dos gover-
nadores ¢ o enfraquecimento da capacidade
deciséria do governo federal.

E[n resuino, o })TGCL‘SSI’.) dC dcmocrati‘(.a—
cio e a Constituicio de 1988, que foi seu de-
saglmdoum, teriam prodttzidu uma distri-
bui¢ao de poder e uma arquitetura institu-
cional geradoras de impasse, quando nio de
crise. A nova estrutura federativa brasileira,
descentralizada, estadualista ¢ incompleta no
que se refere a atribuigao de competéncias ¢
responsabilidades, teria impacto negativo so-
bre a capacidade do governo federal de apro-
var € executar sua agcnda.

Voltarei ao tema das competéncias ¢
atribuigoes dos niveis de governo. Gostaria
antes de discutir com mais vagar o argumen-
to da multiplicagdo dos poderes de veto. Ele
¢ constituido de duas partes: uma, empirica-
mente bem fundamentada; e outra, a meu
juizo, carente ainda de demonstragao.

Bem demonstradas e convincentes sio as
afirmagoes sobre a importincia politica dos
governadores na transi¢io do autoritarismo
Para a deﬂ}ocl’aci&; bﬂm como aqllelﬂs acerca
do controle politico que exercem sobre os le-
gislativos de seus Estados e que os fez “bardes
da Federagio” (Abrucio, 1998). Na mesma
diregdo, cabe lembrar, também, que até 1990
as eleigfes para os Executivos estaduais foram
centrais para a conformagio do sistema de
partidos, na medida em que estruturavam a
competicio partiddria-eleitoral para os Legis-
lativos estaduais ¢ o Congresso.

Entretanto, existe uma parte nio de-
monstrada no argumento. Trata-se da afirma-
¢do de que o poder acumulado ¢ enraizado
nos Estados tenha transformado os governa-
dores, automaticamente, em jogadores com
poder de veto, com controle sobre as bancadas
estaduais no Senado ¢ na Camara. O tnico
estudo empirico feito a respeito do compor-
tamento do Congresso nio parece indicar
que isso tenha ocorrido com a intensidade
que se supoe. Assim, Limongi e Figueiredo
(2000). depois de testar sistematicamente a

hipdtese da existéncia de diferengas intra-
partiddrias estaduais fortes, concluem:

Os dados ndo suportam a tese segundo a qual
gn\-'{:l'll;uiores &:xcr(s:in‘l contro ){(: .s'()llr(: as rt'SPE'C—
tivas bancadas no Congresso Nacional. Maio-
rias 530 formadas em bases partiddrias e nio
pela adicio de bancadas estaduais controladas
pelos governadores. As bancadas estaduais dos
diferentes partidos seguem a orientagio nacio-
nal do partido. Nio hd bases para sustentar a
afirmagiio de que o Executivo negocie com go-
vernadores e ndo com os partidos,

Para que as bancadas estaduais ditassem o
tom do processo decisdrio agindo como um
ator de veto, seria necessdrio que este vero
fosse exercido sobre questdes que ndo envol-
vessem diretamente os interesses estaduais.
Seria preciso que observdssemos algum ripo
de troca, de agio estratégica das bancadas es-
taduais, de tal forma que estas condicionas-
sem seu apoio A aprovagio de uma macéria
de interesse do Executivo ao atendimento
dos interesses de seu Estado, Nio hd qual-
quer indicagio de que isso venha ocorrendo.
Isso ndo ¢ o mesmo que afirmar que a cliva-
gem regional (ou estadual ) ndo se faga pre-
sente ¢/ou ndo seja importante no interior
do processo decisério brasileiro,

Os autores argumentam ainda que a
taxa de aprovagio das iniciativas legislativas
de interesse do Executivo, desde 1990, é se-
melhante a de sistemas parlamentaristas, o
que enfraquece, também, a hipétese da crise
de governabilidade.

Nio resta ditvida de que a transforma-
¢ao do sistema federativo centralizado do pe-
riodo autoritdrio numa federagio mais des-
centralizada sob regime democrdtico com-
plica cnormemente o PI'CICCSS() dE dl:CiSﬁU‘
Essa passagem efetivamente multiplica o nd-
meros de participantes no jogo, como resul-
tado tanto da democratizagio quanto da re-
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forma federativa. Mais complexo fica o pro-
cesso decisério quando a agenda governa-
mental inclui um robusto conjunto de mu-
dangas econdmicas e politico-institucionais,
como ocorreu nos anos de 1990.

Nio se trata aqui de minimizar os pro-
blemas que acompanharam a democratiza-
a0 no Brasil, a comegar pela superinflagio ¢
continuando pelo desmoronamento da ad-
ministragio Collor. Foram anos em que a so-
ciedade, os grupos organizados ¢ as elites di-
vidiram-se com relagio as opgdes de politicas
a seguir quanto ao enfrentamento da infla-
a0, i definicio das atribuigbes do governo
na esfera econémica e as formas possiveis de
ajustamento do pafs a0 novo ambiente eco-
némico internacional.

Penso, entretanto, que a tese da existén-
cia de uma crise de governabilidade resultan-
te, ou, pelo menos, sensivelmente agravada,
por fatores institucionais, entre os quais o de-
senho da Federacio no pds-1988, nio parece
sustentar-se em evidéncias empiricas sélidas.
Nem o Congresso, nem os partidos, nem os
governadores foram jogadmes com poder de
veto capazes de bloquear a agenda no Execu-
tivo, O que parece notdvel, ao contrdrio, ¢ a
quantidade de iniciativas legislativas que in-
troduziram reformas profundas — algumas
das quais requerendo mudanga constitucio-
nal — e terminaram aprovadas no Congresso.
[sto ndo significa que tenham sido aprovadas
sem alteragbes ou que o Executivo ndo tenha
sido obrigado a negociar com partidos, go-
vernadores e prefeitos, antes e durante a tra-
mitacio de seus projetos — como ¢ proprio
das democracias e, especialmente, daquelas
que se organizam como federagoes.

Com efeito, federagdes so arranjos ins-
titucionais que propiciam e requerem a ne-
gociagio entre esferas de governo, dotadas de
certo grau de autonomia e recursos préprios
de podcr. Logo, decisbes em sistemas federa-
tivos, sobretudo quando descentralizados ¢
democréticos, implicam necessariamente
numerosas e complicadas transagoes.
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Olhando os anos de 1990 com o bene-
ficio da perspectiva do tempo ¢ do crescente
conhecimento empirico sobre as relagbes
Executivo/Legislativo, parece diffcil susten-
tar a tese da crise de governabilidade de raiz
institucional. Igualmente dificil ¢ atribuf-la,
ainda que em parte, ao modelo federativo
descentralizado inscrito na Constituicio de
1988.

De um lado, nao parece haver evidén-
cias de que as instituigtes federativas, ao
multiplicar pontos de veto potenciais, te-
nham contribuido significativamente para
bloquear as iniciativas do governo federal.
Outros mecanismos institucionais podem
atuar em sentido contrdrio, reduzindo as
oportunidades efetivas de veto. E o que pa-
recem evidenciar os trabalhos de Figueiredo
e Limongi (2000) sobre as relagoes Executi-
vol Legislativo.

De outro lado, nem tudo pode ser atri-
buido apenas ao efeito das institui¢oes. Tam-
bém conta a distribuigdo efetiva de preferén-
cias entre atores politicos relevantes — mesmo
quando alguns o sae por forga do desenho
institucional, coma os governadares. Ao que
tudo indica, ndo foram adiante irens da
agenda de reformas em torno dos quais exis-
tia grande controvérsia entre atores com po-
der decisério, mesmo dentro do governo fe-
deral e da coalisio politica que o sustenta. O
caso mais notério é o da mudanca do siste-
ma tributdrio.

Federalismo, Relacoes Intergoverna-
mentais e Politicas Publicas

A responsabilidade pela defini¢io e
implementagio de politicas piiblicas, espe-
cialmente as de corte social, constitui ourro
ingulo de abordagem da experiéncia federa-
tiva brasileira. Excluida a fase da Primeira
Repiblica, durante a qual prevalecen um
modelo dual” e os Estados acumularam
considerdvel volume de atribuicbes, governo



federal e governos subnacionais sempre esti-
veram envolvidos na decisio sobre politicas
¢ no provimento de bens e servicos coleti-
vos. O grau ¢ a forma de participagio das
esferas de governo dependeram do cardter
menos ou mais centralizado do arranjo fe-
derativo prevalecente.

Com efeito, a literatura especializada ¢
unanime em apontar a alternincia entre pe-
riodos de centralizagio e descentralizacio
como um trago saliente da histéria do fede-
ralismo brasileiro. Eles rendem a coincidir,
respectivamente, com o predominio de regi-
mes autoritdrios e com a vigéncia da ordem
democrdtica (Camargo, 1992; Kugelmas e
Sola, 1999; Souza, 2000; Carvalho, 1995;
Souza, 1997). Selcher (1989, 1990) pde em
diivida a existéncia de uma Federacao efetiva
quando o autoritarismo prevalece. Referin-
do-se ao periodo militar, argumentou que o
formalismo federal encobria a realidade de
um Estado unitdrio.

No que concerne as politicas sociais,
vale notar que foi durante as fases de centra-
lizagio autoritdria (1930-1945 e 1964-
1984) que se construfram e expandiram o
marco legal, as organizagoes € os programas
que compdem o multifacetado aparato de
protecio social brasileiro. A extrema centra-
lizagao de recursos e de capacidade deciséria
conviveu, em muitos casos, com uma des-
concentragio da gestdo de programas (Ar-
retche, 2000),

Medeiros (1986) discutiu as principais
caracteristicas do federalismo centralizado ¢
da complexa trama de relagdes intergoverna-
mentais que o caracterizaram, sob o autori-
tarismo burocrdtico. Mostrou, também,
como os governos subnacionais contribui-
ram para a legitimagio do regime e prolon-
garam sua sobrevivéncia. Saddi (1999), se-
guindo as pistas sugeridas por Dias e Aguir-
re (1992), apontou a importincia das mu-
dangas na representagio dos Estados na Ci-
mara e de uma certa distribuicdo regional de
recursos econdmico-financeiros do 11 PND,

para a estratégia de liberalizagio controlada
adotada pelo governo Geisel.

Finalmente, Souza (1997, 2000) enfati-
zou os elos entre redemocratizacio e descen-
tralizagio federativa ¢ discutiu o processo
politico que desembocou na Assembléia Na-
cional Constituinte, as estratégias ali predo-
minantes ¢ a sua materializagio na Carta de
1988. Também chamou a atengdo para os
mecanismos financeiros e politicos de aco-
modagio das disparidades regionais, possibi-
litados peia nova organizagio federariva,
mostrando as limitagGes desse processo.

A Constituicao de 1988 redesenhou a
estrutura do Estado, dando-lhe as feictes de
uma federagio descentralizada. Uma das di-
mensdes importantes desse processo foi a re-
definicao de competéncias ¢ atribuigoes das
esferas de governo no ambito da protecio so-
cial. Eis por que os estudos sobre mudangas
nessa drea de atuagio governamental tiveram
de se haver necessariamente com o tema da
descentralizagio.

A descentralizagio em sistemas federati-
vos tem peculiaridades que nao podem ser
desconsideradas. O projeto Federalismo no
Brasil, realizado pela Fundap/SP. em
1992/1993, sob a coordenagao de Ruy Af-
fonso, tratou, em um de seus subprojetos, de
observar o processo de descentralizagio da
politicas sociais como parte das transforma-
¢io do sistema federativo brasileiro. Entre-
tanto, o subprojeto que se ocupou da ques-
tdo, por mim coordenado, ndo tirou todas as
implicagbes do que havia de especifico na
transferéncia de competéncias ¢ atribuigbes
em uma federagio.

A maior parte das varidveis ali utilizadas
para explicar o ritmo ¢ os resultados das ini-
ciativas de descentralizagio nas dreas de edu-
caclo, satide, habitacdo e assisténcia social
serviriam, também, para dar conta de pro-
cessos de descentralizagio em Estados uniri-
rios. Em particular, ndo se explorou a fundo
as caracteristicas do modelo federativo que a
Constiruigio definia para as dreas sociais, o
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que impediu de discutir também de manei-
ra mais adequada as condi¢ées que o torna-
riam possivel em escala ampla. Tampouco
enfatizamos suficientemente a relagio entre
a natureza do jogo politico caracteristico das
federagoes ¢ o cardter necessariamente nego-
ciado — ¢ demorado — do processo de trans-
feréncia de responsabilidades.

Arretche (2000), que também partici-
pou do projeto Federalismo no Brasil, deu
um signficativo passe adiante no conheci-
mento SU[)['E a dCSCCnrl’ﬂliZﬂ?ﬁU d.c rL‘SPOnSa’
bilidades pela protegio social em sistemas fe-
derativos. Estudando oito programas, em
cinco dreas — satide, habitagio, saneamento
bisico e educagio fundamental —, em seis
Estados, examinou o impacto de fatores
estruturais das unidades de governo (capaci-
dade econdmica, fiscal e adminiscrativa); as
caracterfsticas institucionais das politicas (re-
gras constitucionais, requisitos de engenha-
ria operacional ¢ legado de politicas prévias);
e os fatores ligados A agdo politica (relagoes
entre Estado e sociedade e relagbes intergo-
vernamentais). Sua pesquisa mostrou que,
em sistemas federativos, as estratégias de in-
dugio com incentivos adequados, imple-
mentadas pela esfera de governo que transfe-
re atribuiges — federal ou estadual, conforme
o caso —, sio fundamentais para a adesio da
esfera de governo que recebe a responsabili-
dade transferida.

Nio sio poucos os autores que conside-
ram que o modelo federativo atual dificulta
esse processo de transferéncia ¢, em conse-
qiiéncia, tem pelo menos parte da responsa-
bilidade pela baixa eficdcia das agoes publi-
cas na drea social. Segundo eles, no 4mbito
das politicas sociais, prevaleceria no modelo
federativo brasileiro uma injustificdvel e in-
descjavel superposigio de competéncias ¢
atribuicdes entre as trés esferas de governo.
Ela redundaria na prestagio descoordenada
do mesmo tipo de servico ou bem coletivo
por mais de uma csfera governamental, ou
CIm uim i()gﬂ d(,‘ Cl‘ﬂpllrr;i que aca rreta ria ine-
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fici¢ncia e, no limite, ndo provimento de cer-
tos bens ou servigos, Assim, o desenho cons-
titucional seria apenas um esbogo, com
muitas dreas de sombra, competéncias inde-
finidas, mecanismos de responsabilizagio
por desenhar. Esta ¢ a conclusio de estudo
dirigido por Aspdsia Camargo (1999, p. 30):

Considerada a abrangéncia das competéncias
comuns e concorrentes, conclui-se que sio
ambiguas as fronteiras funcionais para a arua-
¢ao das diferentes instincias de governo, nas
mesmas dreas, o que gera intimeros conflitos e
rivalidades; superposigbes de esforgos e pulve-
rizagio de recursos; p01|'ticas ¢ aches contradi-
tdrias; omissdes no atendimento 4 populagio;
dificuldades para se caracterizar responsabili-
dades ¢ se implantar o conrrole social

Em consegiiéncia, caberia definir com
clareza — de preferéncia por meio de lei — as
competéncias ¢ as responsabilidades que to-
cam ao governo federal, aos Estados € muni-
cipios em cada um dos ambitos nos quais a
agdo social do poder piiblico se tornou pra-
xe. A dificuldade de fazé-lo seria uma evi-
déncia de que o federalismo brasileiro ¢ uma
obra de arquiterura politica incompleta.

A partir desse diagndstico, com o qual
parecem concordar Kugelmas e Sola (1999,
p. 77), a autora, em texto posterior, agora de
sua responsabilidade exclusiva, afirma:

Para converter um conjunto de “ajustes” fe-
derarivos em um “pacto” ¢ preciso, antes de
mais nada, obter consenso da classe polftica
e das liderancas civis em geral, em torno de
regras do jogo a serem introduzidas. Em pri-
meiro lugar, as atribuigdes de cada ator (Go-
verno federal, Estados ¢ municipios), o seu
modus-operandi e seus limites de agio [...]

(Camargo, 1992, p. 82).

Acredito que, postos dessa maneira, tanto
o diagnéstico quanto a prescrigio sdo equivo-
cados. O modelo constitucional ¢ claro ¢ nao



hd nada de errado com a superposigao de com-
peténcias e atribuicoes entre as esferas de gover-
no. A existéncia de competéncias legislativas con-
correntes ¢ de competéncias comuns na oferta de
bens e servigos ¢ da esséncia do federalismo. Nas
federaghes contemporineas, a tendéncia a par-
ticipagdo das diferentes esferas de governo nas
distintas atividades publicas ¢ universal, como
tratei de mostrar em artigo recente (Almeida,
2000). Ela, ademais, permite uma flexibilidade
na distribuicio de responsabilidades muito
adequada as circunstincias de um pafs onde as
capacidades financeira ¢ administrativa das
unidades subnacionais — especialmente dos
municipios — sdo tdo notoriamente desiguais.

De fato, no terreno das polfticas sociais,
a Constitui¢io de 1988 apontou na direcio
de uma modalidade de federalismo cooperati-
vo, um sistema caracterizado pela existéncia
de fungdes compartilhadas pelas diferentes
esferas de governo ¢ pelo “fim de padroes de
autoridade ¢ responsabilidade claramente
delimitados” (Acir, 1981, p. 4).% O sistema
havia de ser também marcadamente descen-
tralizado, por oposicao a lei e a pritica vigen-
tes sob o autoritarismo burocrdtico.

A nova Carta estabeleceu competéncias
comuns para a Unido, Estados e municipios
nas dreas de satide, assisténcia social, educacio,
cultura, habitagio e saneamento, meio am-
biente, protegio do patriménio histdrico;
combate 4 pobreza e integragio social dos seto-
res desfavorecidos e educagio para o transito.
As formas de cooperagio entre os trés niveis de
governo deveriam ser definidas por legislagio
complementar (Constituicdo Federal, art. 23).

A Carta atribuiu competéncias legislati-
vas concorrentes™ aos governos federal ¢ es-
taduais em uma ampla gama de temas: pro-
EC‘;E.IU 40 mt:iu al'ﬂbicntﬁ € 408 recursos natu-
rais; conservagio do patriménio cultural, ar-
tistico ¢ histdrico; educagio, cultura e espor-
tes: juizado de pequenas causas; satide ¢ pre-
vidéncia social; assisténcia judici:iria e defen-
soria piiblica; protegao i infincia, 3 adoles-
céncia e aos portadores de deficiéncias; orga-

nizagio da policia civil (Constituicao federal,
art. 24).

A definigio do conteddo concreto da
cooperagio, bem como os mecanismos que a
possibilitariam caberiam seja a legislagao or-
dindria, scja a iniciativas governamentais,
nos trés ambitos. Acredito que as vicissitudes
da transferéncia de responsabilidades nio
podem ser atribuidas ao desenho constitu-
cional. Os que assim consideram parecem
Ler como I]‘lﬂdﬂll’) CxPCl‘iénCiES dt: dCSCE:H[rﬂ'
lizagio em Estados unitdrios, sem levar em
consideragio que a existéncia da Federagao
influi sobre o ritmo ¢ a prépria forma da
transferéncia de responsabilidades. Em pri-
meiro lugar, trata-se de processo necessaria-
mente lento e negociado, pois supde o en-
tendimento entre autoridades puiblicas dota-
das de autonomia de decisio, mesmo que
em graus diversos.

Outros fatores, apontados pela lireratu-
ra recente, parecem igualmente relevantes
para o entendimento do processo em curso.
Arretche (2000) ¢ Almeida (1996, 2000) en-
fatizaram a importincia de o governo federal
ter politicas deliberadas de descentralizagao
que contenham garantias e incentivos as es-
feras de governo para as quais se pretende
transferir  responsabilidades. Mostraram,
também, que a atuagdo do governo central
com relagao as diferentes dreas sociais tem
variado da inagdo A definigdo de regras ¢ ins-
trumentos que dao incentivos claros A des-
centralizagio de responsabilidades.

Na mesma diregio, Abrucio ¢ Costa
(1998) reconheceram a existéncia, entre as for-
cas politicas e a sociedade civil organizada, de
duas orientagbes diferentes. A primeira seria
“favordvel a algum tipo de ‘federalismo mais
ou menos mﬂpfrafim‘”, no ql.lﬂ} 0 g(wcrno fC’
deral exerceria papel coordenador. A segunda
seria mais “liberal” no que toca &s relages in-
tergovernamentais, apontando na diregio de
um federalismo competitivo. Os autores pro-
poem uma tereeira possibilidade, com énfase
na formagao de instiancias intergovernamen-
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tais de planejamento, coordenagio e avaliagio,
as quais, conforme o escopo da politica, pode-
riam tanto integrar horizontalmente vdrios go-
vernos da mesma esfera, quanto verticalmente
esferas de governo distintas.

Finalmente, Souza (2000) chamou a
atengio para o impacto das fortes desigual-
dades regionais as quais estio associadas di-
ferencas muito significativas de capacidade
econdmica e administrativa dos governos lo-
cais. Souza alerta, também, para um proble-
ma igualmente apontado por Arretche
(2000) e Almeida (1996, 2000): a tensdo en-
tre a descentralizagio de atribuigoes na drea
social e as politicas de ajustamento fiscal do
governo federal,

Em suma, os estudos apoiados em pes-
quisa empirica tenderam a desviar a explica-
Gio sobre as dificuldades da descentralizagio
na drea social do modelo federativo da Cons-
titui¢Ao para outras varidveis estrururais ou
intencionais, ou mesmo instirucionais.

Observacoes Finais

Embora recente, os estudos sobre fede-
ralismo no Brasil, em ciéncia politica, ji de-
finiram um conjunto significativo de proble-
mas e hipéteses. Muitas delas carecem ainda
de mais pesquisa empirica para se tornarem
proposigdes aceitas.

A pesquisa brasileira estd referida a
producio académica internacional sobre o
tema, especialmente aquela que crara de
classificar os vdrios tipos de arranjos federa-
tivas. No entanto, falta ainda uma discus-
sao mais sisterdrica e eritica sobre as tipo-
logias que tomamos de empréstimo, bem
como sobre os qualificativos usados para
caracterizar o sistema federativo brasileiro,
especialmente o atual. Emprega-se, com ra-
zodvel imprecisao, termos como federalis-
mo centralizado ou descentralizado, federa-
lismo cooperativo ou competirivo, e por af
vai. Pois seria necessdrio saber, por exem-
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plo, quais os indicadores de centraliza-
gio/descentralizagio? Qual a diferenga en-
tre um arranjo federal cooperativo e uma
distribuicdo vertical de funcaes entre os ni-
veis de governo, definida e controlada pelo
governo nacional?

Essa discussdo implica reconhecer que as
tipologias em uso na ciéncia politica em esca-
la internacional — assim como no Brasil — sio
ainda roscas, excessivamente referidas ao caso
nacional a0 qual se aplicam e sem relacio cla-
ra com alguma teoria minimamente construi-
da. H4 quem acredite, como Riker (1964),
que a tinica teoria possivel ¢ a da génese da fe-
deracio. Mas essa afirmagao € discutivel, como
tratou de mostrar Stepan (1999).

Muitas das hipéreses que a literatura
tem formulado no Brasil requerem um dese-
nho de pesquisa comparada, de preferéncia,
com o maior nimero possivel de casos.

Finalmente, se qUISErmos avangar o co-
nhecimento sobre o impacto do sistema fe-
derativo em relagao a algum fenémeno defi-
nido — a fragmentagdo partiddria, a forga po-
litica de certos grupos de interesse ou o rit-
mo do processo de descentralizagio —, deve-
mos ser capazes de enfrentar um dos maiores
desafios da andlise institucionalista.

Consiste em isolar o impacto da insti-
tuicio escolhida — no caso, um arranjo ftede-
rativo especifico — da influéncia de outras
instituigdes que operam simultaneamente e
que podem tanto ampliar quanto contraba-
langar o efeito da primeira. Esse parece ser o
caso, em muitos exemplos vistos, quando
tratamos das dismrgécs da representagao na
Cémara ou da fragmenta¢io por Estado das
bancadas partiddrias no Congresso.

A tarefa estd longe de ser banal e, mais
uma vez, parece requerer um cuidadoso de-
senho de pesquisa, comparando um grande
nimero de casos. Mas, deixd-la de lado pode
significar o abandono de qualquer pretensao
a fazer da abordagem institucionalista algo
mais do que um gesto inconseqiiente de re-
veréncia a um modismo intelecrual.



1.
2:

Notas

No Brasil, o interesse da ciéncia econémica pelo tema ¢ também recente.

Elazar (1986) define o federalismo por trés caracteristicas: 1. Constituigdo escrita, que
estabelece os termos em que o poder ¢ compartilhado, termos que s6 podem ser altera-
dos por meio de procedimentos extraordindrios. (Juridicamente, segundo Elazar, as
constituioes federativas sio diferentes porque constituem pactos ndo apenas entre indi-
viduos mas envolvem, também, as unidades constitutivas da federacio, que retém direi-
tos de fazer constituigbes proprias.); 2. Nao-centralizagao: independente de como os po-
deres sao compartilhados entre o governo nacional ¢ os governos subnacionais, a auto-
ridade para participar no exercicio daqueles poderes ndo pode ser tirada de uns ¢ outros
sem consentimento mituo. 3. Divisio do poder em bases territoriais. J4 Lijphardt defi-
ne o federalismo por cinco caracteristicas: 1. Uma constituicio escrita que especifica a
divisio de poderes e garante tanto ao governo nacional quando aos governos subnacio-
nais que os poderes a eles atribuidos nio podem ser unilateralmente tirados; 2. Um le-
gislativo bi-cameral no qual uma cimara representa o povo em geral e a outra as unida-
des componentes da federagio: 3. Sobre-representacio das unidades componentes me-
nores na cimara federativa do legislativo bi-cameral; 4. Direito de as unidades constitu-
tivas de se envolver nos processos de emendar a constitui¢do, mas nio de emendar suas
proprias constitui¢es unilateralmente; 5. Governo descentralizado, i.e., a parcela de po-
der dos governos subnacionais € relativamente grande quando comparada a dos governos
regionais em Estados unitdrios.

Agradego a Celina Souza por ter me chamado atengio para essa questio.

Segundo Riker (1964, pp. 113-114), o federalismo ¢ uma barganha constitucional entre
politicos racionais cujas tinicas duas condigdes sdo: 1) Desejo da parte dos politicos que
oferecem o acordo de expandir seu controle territorial por meios pacificos. 2)Desejo da
parte dos politicos que aceitam a barganha proposta de abrir mao de sua independéncia
em beneficio da unido.

Ela foi objeto da Emenda Passos Porto, de 1983, que aumentou o niimero de deputa-
dos de Sdo Paulo, ainda que nio tenha solucionado o problema do desequilibrio da
representagao.

A prépria autora, na continuagio do argumento, discute as condigées concretas e dificil-
mente verificdveis que possibilitariam ao eleitorado do Sul e Sudeste um papel decisivo
na escolha presidencial.

Agradego a Marcus Mello por ter-me chamado a atengio para essa trago da andlise de Stepan.

“[...] governo da maioria ¢ o padrdo governoversusoposigio que ele implica pode ser con-
siderado ndo democrdtico porque cles sdo principios de exclusao. Lewis afirma que o sen-
tido primeiro de democracia ¢ o de que ‘todos que sdo afetados por uma decisao devem
ter a chance de participar na produgio da decisio, diretamente ou por meios de seus re-
presentantes. ‘Seu significado secundidrio € o de que ‘a vontade da maioria deve prevale-
cer’. Se isso significa que os partidos vencedores podem tomar todas as decisdes de gover-
no e que os derrorados podem apenas criticar, mas nio governar, argumenta Lewis, os
dois significados sio incompativeis: ‘excluir os grupos perdedores de participar das deci-
soes viola claramente o sentido primeiro de democracia” (Lipjhart, 1984, p. 21).
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9. Agradeco a Fernando Limongi ter me lembrado dessa contribuigao de Campello de Sou-
za A discussao.

10. Segundo seus cdlculos a distor¢ao média ¢ de aproximadamente 10%, ou scja, essa é a
porcentagem total ganha pelos Estados sobre-representados e perdida pelos sub-represen-
tados (Nicolau, 1997, p. 457).

11. Analisando o resultado das cleicoes de 1994, o autor verifica que 22 cadeiras estariam fora
de lugar transformando o PT e o PSDB em perdedores liquidos, enquanto, PFL, PPB ¢
PP teriam sido os principais beneficiados. Mostra, entretanto, que, se corrigida a distor-
¢io federativa, o PFL continuaria sobre-representado ¢ o PMDB viria a ele se juntar (Ni-
colau,1997, p. 456).

12. Dié-se o nome de federalismo dual ao arranjo no qual “os poderes do governo geral ¢ do
Estado, ainda que existam e sejam exercidos nos mesmos limites territoriais, constituem
soberanias distintas e separadas, que atuam de forma separada e independente, nas esfe-
ras que lhes sio proprias”(Acir, 1981, p. 3).

13. A nogao de federalismo cooperativo diz respeito tio somente & auséncia de delimitagio
clara dos ambitos de autoridade e de responsabilidade das esferas de governo e 4 conse-
qiiente possibilidade de agio conjunta e coordenada entre elas. Nio existe, por conse-
guinte, contetido valorativo.

14. A Unido tem competéncia para estabelecer normas gerais que podem ser complementa-
das por legislagio estadual. Na auséncia de legislagio federal, os Estados exercem compe-
téncia legislativa plena.
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Resumo
Federalismo, Democracia e Governo no Brasil: Idéias, Hipdteses e Fvidéncias

O texto faz um balango da literatura sobre o federalismo. A intencao ¢ destacar a contribui-
io propria da ciéncia politica, assinalando avangos, vicissitudes ¢ desafios em nosso terreno
disciplinar. A exposicio estd escruturada por temas e ndo por autores ou trabalhos especificos.
Os temas que organizam a discussio sao: 1) a génese do federalismo brasileiro; 2) federalismo,
representacao politica e democracia; 3) federalismo e governabilidade; 4) federalismo, relagoes
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intergovernamentais ¢ polfticas piblicas. No final, sao indicados alguns problemas conceituais
¢ metodoldgicos que os estudos sobre federalismo no Brasil ndo podem ignorar.

Palavras-chave: federalismos federacio; relagbes intergovernamentais.

Abstract
Federalism, Democracy and Government in Brazil: Issues, Hypothesis and Evidences

The article is a review essay of the studies on federalism in Brazil. The aim is to discuss the
especific contribution of Political Science, showing the analitical developments, shortcomings
and challanges confronted by the discipline. The discussion is organized around four main
themes: 1) the origins of Brazilian federalism; 2) federalism, political representation and de-
mocracy; 3) federalism and governability; 4) federalism, intergovernmental relations and pu-
blic policies. In the final remarks, there is a suggestion of some conceprual and methodologi-
cal issues that the studies on federalism in Brazil should consider.

Kcywm‘ds: federalism; federation; inrcrgovernmcntal relations.

Résumeé
Fédéralisme, Démacratie et Gouvernement au Brésil : Idées, Hypothéses et Evidences

Le texte fait le point sur la littérature & propos du fédéralisme. Lintention est de mettre en
évidence la contribution propre de la science politique, en indiquant les avancées, les vicissi-
tudes et les défis de cette discipline. Lexposition est structurée par thémes et non par auteurs
ou travaux spécifiques. Ces thémes sont les suivants : 1) genese du fédéralisme brésilien ; 2)
fédéralisme, représentation politique et démocratie 5 3) Fédéralisme et gouvernabilicé ; 4)
fédéralisme, relations intergouvernementales et politiques publiques. En conclusion, nous
indiquons quelques problémes concepruels et méthodologiques que les érudes sur le fédéral-
isme au Brésil ne peuvent ignorer.

Mots-clés: fédéralisme ; fédération ; relations intergouvernementales.
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O conceito de cidadania, como direito a
ter direitos, foi abordado de variadas pers-
pectivas. Em recente trabalho, Janoski
(1998) destaca trés vertentes tedricas que se
ocupam de fendmenos relacionados A cida-
dania, quais sejam: a teoria de Marshall acer-
ca dos direitos de cidadania; a abordagem de
Toequeville/Durkheim a respeito da cultura
civica; e a teoria marxista/gramsciana acerca
da sociedade civil.

Tornou-se cldssica, como referéncia, a
concepgio de Thomas H. Marshall que, em
1949, propés a primeira teoria sociolégica
de cidadania ao incluir os direitos e as obri-
gacoes inerentes a condigao de cidaddo.
Centrado na realidade britdnica da época,
em especial no conflito frontal entre capita-
lismo e igualdade, Marshall estabeleceu uma
tipologia dos direitos de cidadania: os direi-
tos civis, conquistados no século XVIII, os
direitos politicos, no século XIX — ambos
chamados direitos de primeira geragio — e os
direitos sociais, alcancados no século XX,
chamados direitos de segunda geragao
(Marshall 1967, Vieira, 1997).

Posteriormente, autores diversos analisa-
ram suas realidades nacionais valendo-se des-
ta concepgio, A qual acrescentaram nuangas
tedricas, como se vé em Reinhard Bendix
(1964), que enfocou a ampliagio da cidada-
nia as classes trabalhadoras, através dos direi-
tos de associagdo, educacio e voto, bem
como em Turner (1986), que, voltando sua
atengdo para a teoria do conflito, considera

Notas sobre o Conceito de Cidadania

Liszt Vieira

05 movimentos sociais uma forca dinimica
necessdria ao desenvolvimento dos direitos
de cidadania.

Para as teorias durkheimianas, a cidada-
nia ndo se restringe Aquela sancionada por lei
e tem na virtude cfvica um outro aspecto ca-
pital. Em decorréncia desta concepgao, abre-
se espago para que, na esfera publica, grupos
voluntdrios, privados e sem fins lucrativos,
formem a assim denominada sociedade civil.

As teorias marxistas, por sua vez, enfa-
tizam a reconstitui¢cio da sociedade civil —
idéia primeiramente ventilada por Hegel,
retomada por Marx e de maneira significa-
tiva revisitada por Gramsci, em 1920. Na
realidade, pode-se afirmar que Gramsci
opera uma mudanga paradigmdtica com
sua visao tripartite, Estado-Mercado-So-
ciedade Civil, uma vez que, para Marx e
Hegel, a nogdo de sociedade civil abrangia
todas as organizacoes e atividades fora do
Estado, inclusive as atividades econbmicas
das empresas.

A atual referéncia A sociedade civil traz o
viés gramsciano de protegdo contra os abu-
sos estatais ¢ do mercado. Esta terceira ver-
tente tedrica pode ser compreendida como
uma intermediacio entre o enfoque estatal
adotado por Marshall ¢ o enfoque da virtu-
de civica centrada na sociedade, caracterfsti-
co das teorias durkeimianas.

Com o intuito de melhor compreender
a cidadania, contudo, vale lancar mio de ele-
mentos de outras linhas tedricas.
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Para Conceituar Cidadania

Nio obstante constituir a lngua franca
da socializacdo, reivindicacio de diversos
I]10Vin]clll05 Sﬂciaiﬁ ¢ Mmesmo palavm I'Cil;cl'a‘
damente repetida em discursos, a cidadania
nao constitui idéia central nas ciéncias so-
ciais. Buscando os atributos do termo, Ja-
noski agrupa as perspectivas encontradas em
diversos diciondrios — legal, normativa e das
Ciéncias Sﬂciais =) Consid{:randu €5[a L'iltil'l'la
mais propria a uma possivel reconstrugio de
uma teoria da cidadania: “Cidadania ¢ a per-
tenga passiva e ativa de individuos em um
Estado-nagao com certos direitos e obriga-
goes universais em um especifico nivel de
igualdade (Janoski, 1998)”.

Por pertenga a um Estado-nagio entende-
se o estabelecimento de uma personalidade
em um territério geogrifico. Historicamente,
a cidadania foi concedida a restritos grupos de
elite — homens ricos de Atenas e barges ingle-
ses do séeulo XIIT — e posteriormente estendi-
da 4 uma gfﬂﬂdc POI'(;.‘EQ dOS residﬁrl[es dﬁ um
pais. H4, assim, duas possibilidades de per-
tenga: a interna, que pauta o modo pelo qual
um nio-cidaddo nos limites do Estado — gru-
pos estigmatizados por etnia, raga, género,
classe, entre outros — adquire direitos e reco-
nhecimento como cidadio; e a externa, que
estabelece como estrangeiros fora do territério
nacional obtém entrada e naturalizagio de
forma a conquistar a cidadania.

Quanto ao segundo clemento da defi-
ni¢do — a distingdo entre direitos e deveres
ativos ¢ passivos — pode-se dizer que a cida-
dania ¢ constitufda tanto por direitos passi-
vos de existéncia, legalmente limirados,
como por dircitos ativos que propiciam a
capacidade presente ¢ futura de influenciar
o poder politico.

A terceira idéia-forga da definigio exclui
o cardter informal ou particularista dos direi-
tos de cidadania, que necessariamente de-
vem ser direitos universais promulgados em
lei ¢ garantidos a todos. Pessoas ¢ coletivida-
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des podem possuir seus préprios imperativos
morais, costumes ou mesmo direitos especi-
ficaos, mas estes sG se rarnario dircitos de ¢i-
dadania se forem universalmente aplicados ¢
garantidos pelo Estado.

O quarto elemento envolve a idéia de
que a cidadania ¢ uma afirmagio de igualda-
de, equilibrando-se dircitos e deveres dentro
de certos limites. A igualdade ¢ formal, ga-
rantindo a possibilidade de acesso aos tribu-
nais, as legislaturas e as burocracias. Nio se
trata de igualdade complera, mas em geral
garante-se 0 aumento nos direitos dos subor-
dinados em relagio as clites dominantes.

A definicio de cidadania fornecida pelas
ciéncias sociais, conforme explicitada acima,
difere das demais, scja por ndo se restringir
ao processo de naturalizacio, como as defi-
nigoes legals, por exemplo; seja por nio sc
esforgar em definir o que seja um “bom ci-
dadao”. E assim que Somers rejeita a cidada-
nia como status ¢ propoe sua defini¢io como
“processo” constituido por uma rede de rela-
¢oes e idiomas politicos que acentuam a per-
tenga e os direitos e deveres universais em
uma comunidade nacional (Somers, 1993).

Por sua vez, Turner considera a cidada-
nia um conjunto de prdticas politicas, econd-
micas, juridicas e culturais que definem uma
pessoa como membro competente da socie-
dade. No entanto, a inclusio do elemento
“competéneia” no conceito ¢ passivel de criti-
€a, uma vez qlle 5c pi)dcm cncontrar €m uma
sociedade cidadaos que ndo se acham em
condigdes de exercer direitos politicos, € nem
por isso perdem direitos civis ou sociais,
como ¢ o caso dos portadores de deficiéncias
mentais ou das pessoas em coma, por exem-
plo (Janoski, 1998).

Os direitos e as obrigagoes de cidadania
existem, portanto, quando o Estado valida as
normas de cidadania ¢ adota medidas para
implementid-las. Segundo essa visao, os pro-
cessos de cidadania — lutas por poder entre
grupos ¢ classes — ndo sio necessariamente
direitos de cidadania, mas constituem varid-



veis independentes para sua formagio. Em
outras palavras, tais processos seriam partes
constiturivas da teoria, mas nio do conceito
definidor do termo.

Cidadania e Sociedade Civil

A cidadania concerne, deste modo, 4 re-
lagdo entre Estado e cidaddo, especialmente
no tocante a direitos e obrigagoes. Teorias
acerca da sociedade civil, pret)cupadas com
as institui¢des mediadoras entre o cidadao e
o Estado, adicionam & compreensio desta
relagio uma gama mais variada de possibili-
dades. E importanre observar, contudo, que,
assim como a cidadania, a nogio de socieda-
de civil nunca foi uma idéia central nas cién-
cias sociais.

Foram principalmente as construgdes
tedricas de Habermas (espago publico) e de
Cﬂhell [ A.r&fﬂ (rccnns[rugﬁo dﬂ SDCiCdﬂdE
civil), proporcionando a interagio de qua-
tro esferas da sociedade — privada, de mer-
cado, piiblica e estatal —, que permitiram a
conexio entre os conceitos de sociedade ci-
vil e cidadania.

O termo “sociedade civil”, da mesma
maneira que “cidadania”, também ¢ alvo de
discussio. Também aqui poderfamos isolar
trés perspectivas principais, Para a teoria
marxista, sociedade civil constitui uma esfe-
ra ndo-estatal de influéncia que emerge do
capitalismo ¢ da industrializagio. A defini-
¢ao normativa, por sua vez, leva em conta o
desenvolvimento de efetiva protecao dos ci-
dadios contra abusos de direitos. J4 a pers-
pectiva das ciéncias sociais enfatiza a intera-
ao entre grupos voluntdrios na esfera nao-
estaral, conforme a definicio:

Sociedade civil representa uma esfera de dis-
curso publico dinimico e participativo entre
o Estado, a esfera piiblica composta de orga-
nizagoes voluntdrias, ¢ a esfera do mercado
referente a empresas privadas e sindicatos.'

Constata-se, assim, que cidadania e so-
ciedade civil sio nogoes diferentes: a primei-
ra ¢ reforcada pelo Estado e a diltima abrange
os grupos em harmenia ou conflito; ambas,
porém, sdo empiricamente contingentes. A
sociedade civil cria grupos e pressiona em
direcio a determinadas opgdes polfticas,
produzindo, conseqiientemente, estruturas
institucionais que favorecem a cidadania.
Uma sociedade civil fraca, por outro lado,
serd comumente dominada pelas esferas do
Estado ou do mercado. Além disso, a socie-
dade civil articula-se, primordialmente, na
esfera publica, onde associagbes e organiza-
¢hes se engajam em debates. Assim, a maior
parte das lutas pela cidadania ¢é realizada no
dmbito publico em torno dos interesses de
grupos sociais, embora — cabe a ressalva —a
sociedade civil ndo possa constituir o Jocus
dos direitos de cidadania, por nio se tratar
da esfera estatal, que assegura protecio ofi-
cial mediante sancdes legais.

A integragio entre a teoria politica ¢ um
viés mais empfirico torna-se impositiva,
quando se busca uma relagio entre cidadania
e sociedade civil. E preciso avaliar e comparar
as teorias politicas com os tipos particulares
de regimes, isto ¢, a teoria liberal com os re-
gimes liberais, o comunitarismo com os regi-
mes tradicionais e a teoria da democracia ex-
tensiva com os regimes de social-democracia.
Para uma melhor compreensio das distingoes
entre tais regimes, ¢ necessdrio se considerar
os direitos ¢ as obrigagdes do cidadio em
cada circunstincia (Janoski, 1998).

O Liberalismo e suas Criticas

O liberalismo ¢ a reoria dominante nos
paises industrializados, especialmente anglo-
saxdes, onde tanto a teoria comunitarista
quanto a democritica extensiva (ou social-
democrata) tém menos simpatizantes. Com
énfase no individuo, o liberalismo propoe
que a maioria dos direitos envolve liberdades
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inerentes a cada pessoa. Nao obstante as pou-
cas obrigacies de contrapartida, como o pa-
gamento de impostos ou o servigo militar, as
liberdades civis e os direitos de propriedade
constituem pontos centrais. Os direitos indi-
viduais sao vitais para a liberdade de acio do
individuo. Em contraposicio, os direitos so-
ciais ou 0s pertencentes a grupos representam
uma violagio aos principios liberais, sendo
assim evitados. Para o liberalismo, a relagio
entre direitos ¢ obrigacdes € essencialmente
contratual, trazendo em si uma forte carga de
reciprocidade: a cada direito corresponde em
geral uma obrigagao.

Revisitando a posigio liberal, em Uma
Teoria da Justica (1971) ¢ Liberalismo Politico
(1993), o pensador norte-americano John
Rawls busca substituir, nos limites do libera-
lismo, a justiﬁcativn utilitdria por uma mora-
lidade ptiblica. O autor ¢ liberal por acentuar
anogao de individuo como portador de direi-
tos inaliendveis, mas diverge de outros liberais
por discutir tais direitos de liberdade e igual-
dade em um contexro de cooperagio social.

"Tal modus de viver em sociedade justifi-
ca-se apenas se a justica for entendida como
eqiiidade: a cooperagao entre individuos em
uma realidade social ocorre pelo beneficio
miituo da prépria cooperagio. Esta mudan-
a de concepgio ¢ decisiva para o liberalis-
mo, uma vez que a justia ¢ permutada da
esfera privada para a piblica.

A contribuigio de Rawls vai ainda mais
além: considerando a diversidade inerente s
sociedades democrdticas contemporineas, o
autor rece sua teoria tendo em consideragio,
especialmente em Liberalismo Politico, o fato
de que nem rodos os seres racionais e bem
informados possuem a mesma idéia de bem.
E precisamente neste ponto que se localiza
seu esforco em conceber um modelo de so-
ciedade bem-ordenada, na qual se possa as-
segurar a cooperagio na diversidade.

Tal ¢ sua idéia de democracia constitu-
cional moderna, norreada por dois princi-
pios centrais: um “esquema adequado de di-
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reitos ¢ liberdades iguais bisicos”, e igual
oportunidade combinada ao principio da di-
ferenga, ou seja, “desigualdades sociais e eco-
némicas somernte sdo aceitas s¢ operarem eim
favor dos membros menos beneficiados da
sociedade” (Shafir, 1998).

De cunho liberal, esses principios apre-
sentam-se¢ em ordem de prioridade. Somen-
te depois de garantidos os direitos e as liber-
dades bdsicos — os direitos civis de cidadania
— ¢ que os direitos dos menos beneficiados —
seus direitos sociais de cidadania — podem
ser objeto de nossas preocupagoes.

Rawls adverte, reiteradamente, que sua
teoria deve ser tida como uma teoria politica
para uma cidadania democrdrica. A énfase
na democracia justifica-se precisamente pelo
fato de sua nogao de justica como eqiiidade
proporcionar a possibilidade prdrica de um
consense justaposto entre as diversas, e mesmo
discordantes, doutrinas e principios morais.

Partindo-se da premissa da diversidade,
uma concepeao Unica de justica evidencia-
se invidvel. “A forga da sociedade liberal é
precisamente sua habilidade em tolerar a di-
versidade, criando um dominio politico
auto-limirado de direitos individuais e esta-
belecendo uma estrutura institucional no
bojo da qual dispuras sdo evitadas, permi-
tindo a expressio politica apenas de concep-
¢oes de bem que ndo sejam monopolisticas”
(Shafir, 1998).

Em decorréncia, o cidadio é concebido,
pela teoria liberal, como um individuo dota-
do de liberdade e responsivel pelo exercicio
de seus direitos. A cidadania encontra-se, as-
sim, estreitamente relacionada & imagem pii-
blica do individuo como cidaddo livre e
igual, e ndo as caracteristicas que determi-
nam sua identidade.

Nio obsrante a prioridade concedida
aos dircitos individuais, Rawls enfatiza a
idéia de cooperagao, acrescentando que os
cidaddos possuem como que virtudes coope-
rativas, as quais possibilitam ndo apenas
parcerias e associagoes, mas também vineu-



los fortes ¢ estiveis entre os membros de
uma sociedade. A aceitagio do principio
moral de justica como eqiiidade, mediante
um consenso justaposto, e nio apenas ade-
sio aos aspectos formais da estrutura politi-
co-institucional, constitui para Rawls, na
observacao de intimeros criticos, o funda-
mento da unidade social.

Dois aspectos devem ser ressaltados no
quadro tedrico apresentado por Rawls: uma
normatividade inerente 4 teoria — sociedade
bem-ordenada, justa e ideal — aliada a um
cardter histdrico-contingente. De modo ge-
ral, o corpo de idéias trazido pelo autor se
insere numa cultura politica marcada pela
influéncia da tradicio grega de cidadania, e
reconstituida na era moderna pela confluén-
cia da tolerancia religiosa, apds as guerras e
os conflitos de religido, da economia de mer-
cado ¢ dos principios constitucionais de go-
verno (Shafir, 1998).

A Critica Comunitarista

Ao assumir uma posi¢io oposta ao libera-
lismo, 0 comunitarismo prioriza a comunida-
de, sociedade ou nagio, invocando a solidarie-
dade ¢ o senso de um destino comum como
pedra de toque da coesdo social. Na perspecti-
va comunitarista, a sociedade sustenta-se pela
agio e pelo apoio dos grupos, contrariamente
As decisoes atomistas do individuo no dmbito
liberal. Seu principal objetivo consiste em
construir uma comunidade baseada em valo-
res centrais, como identidade comum, solida-
riedade, participagio ¢ integracao.

Por conseguinte, as obrigacbes tornam-
se predominantes em face dos direitos, os
quais se restringem oficialmente & protegio
contra o inimigo externo. Critica-se, assim,
de forma pontual, a fixagio nos direitos rea-
lizada pelo liberalismo. Todavia, a reciproci-
dade entre direitos e obrigagbes ¢ amenizada
para a perspectiva comunitarista: direitos sio
conferidos & medida que uma série de obri-
gagoes é cumprida.

A mais incisiva critica realizada pela cor-
rente comunitarista ao liberalismo, quer em
sua versio utilitarista, ou mesmo na rawlsia-
na, deve-se ao fato de este apresentar forte
acento individualista. O declinio da solida-
riedade entre os cidaddos e a auséncia do
senso de destino tinico estariam na raiz dos
grandes males da modernidade. Enquanto a
visao liberal, individualista e legalista de ci-
dadania sofre influéncia do modelo de cida-
dania da Roma imperial — em que pese a
possivel influéncia do modelo grego em
Rawls —, a visio comunitarista inspira-se vi-
sivelmente no ideal de cidadania da polis gre-
ga e no republicanismo civico, de inspiragdo
aristotélica, que se afirma no Ocidente a par-
tir do Renascimentro.

Contudo, na visio comunitarista, bem
como na liberal, a cidadania assume papel
normativo, embora com caracterfsticas dife-
rentes. Por um lado, a perspectiva liberal lhe
confere o cardter acessério de status, em que a
protecio dos direitos inaliendveis se dd em
contraprestagio a tarefas politicas minimas,
como o voto periédico ¢ o servigo militar, por
exemplo. Por outro, os comunitaristas confe-
rem 4 cidadania o cardter de virtude. Na visdo
liberal, a cidadania ¢ um acessério, nio um
valor em si mesmo. Na visio comunitarista,
os individuos sio membros de unidades
maiores, e uma delas é a comunidade politica.

A comunidade politica desempenha, na
perspectiva comunirtarista, papel central, ir-
redutivel a ourtros elementos. E entendida,
de um lado, como relagao que fornece ao ci-
daddo a sua identidade ¢, de outro, como
unidade social e espaco para o exercicio da
virtude de participacdo. A cidadania deve ser
considerada uma atividade ou uma prdtica, ¢
nio — como sustentam os liberais — simplcs-
mente um status de pertenga.’ A precedéncia
deve ser concedida ndo aos direitos indivi-
duais, mas 4 busca do bem comum.

A cidadania, assim, somente pode ser
compreendida como prética, de modo que a
eterna balanca entre direitos ¢ bem comum
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pende, nesta perspectiva, para o tiltimo. Mas
como seria possivel atingir o bem comum?
Que projeto de comunidade de cidadios
pode ser efetivamente oferecido a uma socic-
dade multifacetada?

Adrian Oldfield aponta dois modelos:
no primeiro, encontram-se cidadios enga-
jados em contextos de revolugao ou guerra
de liberagdo, contextos estes em que a cida-
dania passa a funcionar como identidade
politica aglutinadora contra o inimigo. To-
davia, a efemeridade dos acontecimentos
imPCdC que 8] CndOSSO dn CO]C[;VO pEIdler‘
por muito tempo. No segundo, encontram-
se formas de vida comunal em unidades po-
liticas menos extensas, caso em que se reco-
nhece ser quase impossivel a constituicio
da comunidade em nivel nacional. Assim,
resta a questao de como compatibilizar as
minorias ¢ a cocsao da comunidade (Old-
field, in Shafir, 1998).

O filésofo alemdo Jurgen Habermas criti-
ca as perspectivas liberal € comunitarista de ci-
dadania. O papel do cidaddo limita-se a uma
visdo individualista e instrumental na tradicdo
liberal do direito natural iniciada com Locke,
enquanto uma compreensdo comunitdria e
ética emerge na tradigio de filosofia politica
origindria de Aristéreles. O modelo liberal fo-
caliza principalmente direitos individuais e
tratamento igual, enquanto para a visio co-
munitarista a participagio no governo ¢ a es-
séncia da liberdade (Habermas, 1995).

Habermas busca ultrapassar a dicotomia
liberal versus comunitarista incorporando as
dimensoes status e prdtica num modelo ana-
litico préprio.

A Critica Social-Democrata

Na visio de Janoski (1998), a reoria da
democracia expansiva’ constituiria uma ter-
ceira via, desvinculando-se de qualquer in-
termediacio entre as visées liberal ¢ comuni-
tarista. Esta teoria preconiza a expansio de
direitos individuais ou coletivos a sujeitos
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historicamente discriminados por sua classe,
género ou ectnia. A teoria democrdtica ex-
pansiva reivindica o aumento da participa-
¢ao coletiva nas decisoes e uma maior intera-
¢io entre o cidadio e as instituigoes.

Apesar de partilhar com o comunitaris-
mo a critica a centralizagio liberal no indivi-
duo, os representantes da reoria democrdtica
expansiva enfatizam os direitos de participa-
Gao, resistindo em aceitar o papel secunddrio
delegado aos direitos por parte da perspecti-
va comunitarista. Reivindicam um equili-
brio entre direiros individuais, direitos do
grupo ¢ obrigagdes: o resultado ¢ um com-
plexo sistema identitdrio, construido a partir
da nocio do individuo como participante
das atividades da comunidade.

Jd em 1949, dara de publicacao de Cida-
dania ¢ Classe Social, Marshall vislumbrava a
cidadania como o verdadeiro elemento de mu-
danga social no contexto da realidade indus-
trial ¢ a correlata experiéncia do Welfare State
do pos-guerra. A expansio de dircitos corres-
ponderia primeiramente ao fortalecimento de
dircitos previamente adquiridos, mas também
a incorporagao de novos grupos ao Estado.

Observe-se aqui que a base territorial da
cidadania transformou-se historicamente,
passando na Antiguidade da polis grega ao
império romano, deste A cidade medieval e
finalmente ao Estado moderno, apds o Re-
nascimento. O processo de centralizagdo do
qual o Estado ¢ produto corresponde preci-
samente A expansio da forma local para a
institucional de cidadania. Deste ponto de
vista, a expansdo dos dircitos ¢ parte de um
processo de democratizagio, entendida
como aquisicio por parte das classes inferio-
res dos direitos originalmente criados pela ¢
para as classes superiores.

Trés geragoes de direitos de cidadania
podem ser, assim, descritas: civis, politicos e
sociais. Primeiramente, os direitos civis, cor-
respondendo aos direitos necessdrios para o
exercicio das liberdades, ori ginados no sécu-
lo XVIII; depois, os direitos politicos, consa-



grados no século XIX, os quais garantem a
participagao, tanto ativa quanto passiva, no
processo politico; ¢ finalmente, jd no século
XX, os direitos sociais de cidadania, corres-
pondentes & aquisi¢io de um padrio minimo
de bem-estar e seguranga sociais que deve pre-
valecer na sociedade.

E iIl'lprcsciIldivcl, entretanto, evitar o
habitual equivoco de equiparar os direitos de
welfire com a cidadania social: “os primeiros
basciam-se em meios e destacam os indivi-
duos vulnerdveis que necessitam protecao; a
tltima ¢ universal e adquirida como um di-
reito pelo fato de pertencer 3 comunidade”
(Shafir, 1998).

Considerando a porencialidade de confli-
to na expansio cumulativa de direitos, Mars-
hall direciona sua atengio ao antagonismo
existente entre direitos civis, 0s quais consa-
gram a protegiio do individuo contra o Esta-
do, ¢ os direitos sociais, que devem garantir o
direito @ uma renela real, sem considerar o va-
lor de mercado, por meio de beneficios asse-
gurados pelo Estado. Por conseguinte, a cida-
dania social colide com as condigdes do capi-
talismo e seu exercicio gera conflito.

Marshall conclui que a cidadania social ¢
o capitalismo estio em guerra. Ao mesmo
tempo, argumenta que “cidadania e classe so-
cial sio compativeis em nossa sociedade na
medida em que a cidadania tornou-se a arqui-

teta da desigualdade social legitimada”. Tal
ambigiiidade ecoard, nas décadas posteriores,
no debate entre marxistas e social-democratas.

Estudos empiricos demonstram a multi-
plicidade das relagoes entre diferentes tipos
de direitos em diversas formas de organiza-
¢ao social, Coube a Nancy Fraser e Linda
Gordon (722 Shafir, 1998) a andlise dos direi-
tos de cidadania nos contornos da realidade
norte-americana, constatando que tal pro-
cesso ocorreu em contraste com o modelo li-
near ¢ evolucionista tragado por Marshall.

Nos Estados Unidos da América, a tra-
dicional luta pelos direitos civis obstou o
crescimento dos direitos sociais de cidada-
nia. Em contrapar[ida, o fascismo ¢ o comu-
nismo apresentaram-se como forma de con-
quista da cidadania social em detrimento
dos direitos civis e politicos. Mesmo a reali-
dade diferenciada das regides da Gra-Breta-
nha desafia esta espécie de andlise evolucio-
nista da cidadania,

A vertente social democrata também foi
criticada por deixar lacunas na critica & pers-
pectiva liberal. Na realidade, restringiu seu
olhar apenas i classe trabalhadora, em detri-
mento de outros conflitos, como os de géne-
ro, étnicas, nacionalistas etc.

A figura a seguir esquematiza, na visio
de Janoski (1998), o confronto entre libera-
lismo, social-democracia e comunitarismo.

Liberalismo ¢ baseado no individualismo; direitas
civis sio contratualmente relacionados (troca restri-
ta) apenas a algumas obrigagBes mais essenciais.
Direitos > Obrigagtes

Democracia Social ou Expansiva ¢ baseada na
participagio igualitdria de grupos e individuos;
toda uma série de direitos e obrigacdes ¢ balan-
ceada por trocas restritas e generalizadas,
Direitos = Obrigagoes

Comunitarismo ¢ baseado em forte hierarquia
comunitdria; as ol)rigm;ﬁcs da comunidade cor-
respondem aos direitos em relagoes de longo
prazo (troca generalizada) ¢ tém prioridade na
salvaguarda do bem-estar da comunidade.
Direitos < Obrigacoes
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Ainda segundo Janoski, essas trés teorias
politicas podem ser associadas a regimes es-
tatais: o liberalismo aos direitos civis nos re-
gimes liberais; o comunitarismo ¢ sua priori-
Zagao das uhrigagécs sobre os direitos aos re-
gimes tradicionais; ¢ a democracia expansiva
com seus altos niveis de dircitos politicos,
sociais e de participagio aos regimes social-
democriticos.

Resulta daf o fato de a sociedade civil
adquirir contornos particulares em cada um
dos regimes descritos: nos Estados conside-
rados liberais — Austrdlia, Canadd, Japio,
Suica e Estados Unidos — hd maior separagio
entre as esferas estatal, mercantil e puiblica.
Os regimes de cunho tradicional — Austria,
Bélgica, Franca, Alemanha e Irdlia — urilizam
a perspectiva comunitarista para justificar
uma ampla justaposigio entre as esferas do
mercado e piiblica, e muitas vezes também a
estatal. Os regimes da social-democracia —
Dinamarca, Noruega, Suécia, Holanda, Fin-
lindia — utilizam-se da teoria da democracia
cxpansiva para incentivar a participagio so-
cial, tanto no governo quanto na economia.
(Janoski, 1998).

Tal modelo pode apresentar certa utili-
dade analitica, mas no ¢ isento de criticas.
A separagio entre social-democracia e comu-
nitarismo parece excessivamente radical.
Causa estranheza ainda a denominagio de
“tradicionais” aos paises de visivel inspiragio
republicana, como a Franga, por exemplo.

Ao lado das vertentes comunitarista € so-
cial-democrata, e de certo modo completan-
do-as em sua critica ao liberalismo, possibili-
dades alternativas de cidadania sao oferecidas
por outras correntes criticas, como o nacio-
nalismo, o feminismo ¢ o multiculturalismo.

A Critica Nacionalista
Na leitura nacionalista, a cidadania mo-
derna encontra-se diretamente relacionada 4

formagio da consciéncia nacional, a qual
imprime nos individuos um senso de perten-

42

¢a a comunidade e de heranga comum. A ex-
tensio dos dircitos de cidadania acompa-
nhou a formagio de institui¢oes nacionais
(mercado, educagio, planejamento), tornan-
d{J-SC (8] Eslad{)’llagﬁﬂ (8] i:lgcl'lrﬁ gﬂl’ﬂlldd(l[
dos dircitos de cidadania.

A expressdo nagio surge, com scu mo-
derno significado  politico, no bojo da
erupgao revoluciondria francesa do fim do
século XVIIIL. O diploma juridico da Revo-
lugio Francesa, a Declaragio dos Direitos
do Homem e do Cidadio, trouxe em seu
texto duas bandeiras simultineas: a sobera-
nia democritica da nagio e os direitos civis
de cidadania.

Além disso, a coincidéncia entre nacio-
nalidade e cidadania deve-se também 2 lon-
ga existéncia do antgo regime francés que
levou a uma crescente homogenizagio da
populacdo, desdobrada em processos diver-
sos, como administragio puiblica, educagio,
forgas armadas etc. Ourro fator relevante foi
a visio civica de cidadania do [luminismo
que fornecen um importante corpo de valo-
res fundamentando o nacionalismo liberal
(Brubaker #72 Shafir, 1998).

Por sua vez, no modelo alemio, baseado
nos reinos e principados germénicos frag-
mentados, a separagio entre cidadania poli-
tica e nagio deu lugar ao nacionalismo ro-
méntico de cardter étnico. Em vez da visdo
iluminista de nacio como parceria entre ci-
daddos com idénticos direitos civis univer-
sais, o Vadk étnico foi situado como um cor-
po orginico com vida prépria. Nagdes, no
nacionalismo romdntico, sio todas radical-
mente diferentes umas das outras, pois seus
membros possuem marcas culturais distin-
tas, como lingua, religiao e histdria.

O ::ll:t‘l‘lt:lll’t) ﬂa(;ﬁﬂ Villcula'ﬁc NESse Mo~
delo a identidade de seus membros, ou seja,
enquanto no modelo francés o individuo ¢
reconhecido por seus direitos, no alemio os
individuos sio caracterizados por suas iden-
tidades. E interessante observar que a diver-
sa caracterizacio da cidadania produz dife-



rentes politicas de imigragio. A politica fran-
cesa de incorporagio ¢ assimilagio a uma
cultura nacional garante a cidadania jus solt,
a0 passo que o nacionalismo énico alemao
adotou o critério do jus sanguinis, priorizan-
do a heranga sangiifnea.

A Critica Multiculturalista

Nio obstante o esforco das rendéncias
nacionalistas para que o Estado-nagio se
mantivesse como espago de uma cidadania
homogénea, a realidade mig[atéria g|0|:>al,
mormente no pos-guerra, desafia os naciona-
lismos em busca de uma constante extensio
dos direitos de cidadania. Duas perspectivas,
potencialmente opostas, tentam dar conta
das novas direcbes a serem tomadas pela cida-
dania, diante da acelerada erosao da homoge-
neidade nos limites do Estado-nagio.

De um lado, a aspiragao da cidadania
multicultural de Will Kymlicka tem seu foco
central na diversidade ¢mica entre grupos
conviventes em uma mesma sociedade. Di-
reitos ndo devem ser garantidos somente a
individuos, mas também a estes grupos, de-
fendendo-se a necessidade de uma cidadania
diferenciada. O objetivo do eritério identitd-
rio, COMo No caso cspeciﬁco dos imigrantes,
nio consiste em um movimento de auto-ex-
clusio do corpo social, mas antes em garan-
tir sua inclusiao, mantendo-se o respeito por
sua cultura. Destarte, propde-se uma exten-
sio do esquema linear de Marshall: a garan-
tia de uma quarta geragio de direitos, ou
melhor, dos direitos culturais de cidadania
(Kymlicka, 1995).

Em sua formulagao mais radical, a visio
multiculturalista sustenta que a cidadania
como identidade deve ter precedéncia sobre
a cidadania como status legal. Passarfamos,
assim, da cidadania comum, tipica das socie-
dades liberais, a uma cidadania diferenciada,
concedida aos grupos de imigrantes.

Yasemin Soysal, por sua vez, constata a
existéncia de alguma garantia de direitos —

em geral, civis e sociais, ¢ ndo os direitos po-
liticos — aos imigrantes, particularmente na
Europa, identificando o fenémeno contem-
porfineo de desacoplamento dos direitos de
cidadania e identidade.

No interior do processo de globalizacao,
no qual o Estado-nacao tende a declinar em
importincia, Soysal vislumbra a transicio
para um novo espago de cidadania, que teria
passado da pelis ao império, A cidade, ao Es-
rado-nagio e agora ao espago global ou
transnacional. A consagragao universal dos
direitos humanos sublinha a transicio da ci-
dadania vinculada aos direitos individuais
para cidadania vinculada & pessoa universal.

Vale ressaltar que, a despeito de sua ten-
déncia ao declinio, o Estado-nagao nio esta-
ria desaparecendo; antes, sua estrutura ¢é es-
sencial para a garantia seja da cidadania na-
cional, seja pés-nacional.

A Critica Feminista

Também o feminismo vem contribuir
para a critica do liberalismo. A cidadania li-
beral perpetua as mulheres como cidadis de
segunda classe, fato que constitui o ponto
comum entre as diversas criticas feministas.
Persiste, mesmo nas democracias ocidentais,
a dicoromia, de inspiragdo grega, entre a es-
fera piiblica racional e masculina, € a esfera
privada como dominio emocional feminino.

Parte da critica feminista prefere traba-
Jhar com a questio dos direitos sociais de ci-
dadania descritos por Marshall, por acreditar
que sua garantia possa alterar a estratificacio
de género. Ourra parte propde a nogio de
comunidade de mulheres, baseada em lagos
voluntdrios primdrios entre suas constituin-
tes. Na realidade, surgiram diversas perspec-
tivas femininistas — comunitaristas, social-
democraras, multiculturalistas e neo-liberais.
Muiras delas comecaram priorizando a ban-
deira da @;ﬂ.&l’ade, sofrendo posteriormente
uma mudanga paradigmarica, para se deslo-
car em direcio a bandeira da diferenga.
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A mais contundente oposigio a perspec-
tiva liberal provém dos defensores do femi-
nismo da diferenca. Iris Young, uma de suas
principais representantes, lembra que a de-
manda por dircitos e liberdades iguais, ine-
rente ao liberalismo, nega as diferengas e re-
cria a situagdo paradoxal em que a igualdade
sc baseia na rejeicao as necessidades e as ca-
racteristicas essenciais das mulheres (Young,
in Shafir, 1998).

A cidadania, da Grécia & modernidade,
baseou-se em uma prdtica abstrata, na qual
as identidades concretas foram, de algum
modo, excluidas em nome de uma identida-
de piblica ¢ universal. Em sua eritica, o fe-
minismo propde a reconstrugio da esfera
puiblica de forma a incluir questaes privadas
e pessoais de interesse das mulheres, contri-
buindo, assim, para publicizar ou politizar
questoes até entdo consideradas privadas.

Maltiplas Cidadanias

Diante deste quadro, tedrico e empiri-
co, a preocupagio contemporanea direciona-
se fundamentalmente para a busca de com-
patibilizar a existéncia de diversas possibili-
dades ¢ gradagoes de cidadania; a vida em
Pfquﬁl]as Comunidadcs, a refl:)rlnulag:ﬁ(} dﬂ
cidadania no Estado-nagio, ou mesmo em
nivel global.

A cidadania, no admbito deste esforco
coletivo, nio pode mais ser vista como um
conjunto de direitos formais, mas como um
modo de incorporagio de individuos e gru-
pos ao contexto social. No intuito de solu-
cionar a relagdo conflituosa entre as multi-
plas tradicoes de cidadania, bascadas em sta-
tus, participagio ¢ identidade, alguns autores
pretendem formular um complexo sistema,
com o acesso a dircitos garantidos por insti-
[lli‘;ﬁcs lucﬂiﬁ, llaciUﬂﬂiS ou tra.nsnacio I'IEiS.

Duas abordagens principais serio aqui
destacadas. Primeiramente, para Iris Young,
¢ importante a institucionalizagio de cidada-
nias muiltiplas, de forma a assegurar justica e
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eqiiidade. E preciso que se concretizem os
direitos em relagio aos grupos sociais uma
vez que, sob os auspicios da universalidade,
a exclusio sempre existiu ¢ continuard cxis-
tindo: “a igualdade formal, ironicamente,
cria desigualdade substantiva”™ (Young, in
Shafir, 1998).

Qualquer concepgio de justica como
eqitidade (como consta na proposta rawl-
siana) deve levar em conta a heterogeneida-
de ¢ a conseqiiente multiplicidade de pers-
pectivas. Endossa-se, assim, a proposta de
cidadania diferenciada de auteria de
K}’m'icka. NO ¢ntanto, ao PHSSU q'l.“.’ este
propde a cidadania em prol da representa-
¢io das diferengas culturais, Young vislum-
bra sua aplicagio mais precisamente em ra-
zio dos grupos oprimidos, entre os quais
CACONCram-s¢, N0 contexto norte-america-
no, mulheres, negros, indigenas, “chica-
nos”, porto-riquenhos, homossexuais, ido-
sos, trabalhadores, pobres, deficientes fisi-
Cos € mcn[ais, entre Outros.

Em segundo lugar, apresenta-se a alter-
nativa de Michael Walzer, para quem o cen-
tro desta diversidade de cidadanias reside
precisamente em uma delas: a politica. Ele-
gendo e comparando quatro “ideais de vida
digna” — cidadao, produtor, consumidor e
membro da nagio — Walzer conclui pela pre-
domindncia do primeiro no engajamento
piiblico, rejeitando os outros discursos de ci-
dadania baseados nos outros trés ideais de
vida digna.

E clara, na preeminéncia conferida por
Walzer 4 cidadania politica, sua admiragao
pela tradicao grega, na qual a participagao
politica assume a wafs alta formea de humani-
dade como principio de incorporagio e uni-
dade social. Walzer explora ainda o conceito
de sociedade civil como arena de enfrenta-
mento: enquanto a cidadania ¢ a base da
unidade social, a sociedade civil, ao permitir
o enfrentamento critico das diversas reivin-
dicagoes sociais, desempenha sua rarefa clds-
sica de gerar civilidade.



O respeito a diversidade ¢ ao pluralismo
social deve ser parte integrante do discurso
da cidadania. Para Walzer, a cidadania poli-
rica ¢ a arena onde se estabelece um minimo

de unidade social (Walzer, 1992).

A Guisa de Conclusdo

Encontramo-nos, sem divida, em um
momento de revitalizagio do conceito de ci-
dadania. Segundo Janoski (1998), o desen-
volvimento de uma teoria pertinente ¢ cui-
dadosamente elaborada se faz necessdrio,
com vista a trés meras principais:

a) Proporcionar a oportunidade de se anali-
sar os sistemas econdmicos e politicos de
diversos pafses em uma perspectiva com-
parativa, de modo a auxiliar o desenvol-
vimento dos direitos, sobretudo os direi-
tos de participagio.

b) Possibilitar a explicacio de aspectos da so-
ciedade civil e da organizagio social. Uma
teoria da cidadania tem o fito de organizar
as reivindicacoes dos diversos grupos so-
ciais ¢ prever os resultados dos conflitos
das diversas bases ideolégicas.

¢) Dar margem i compreensio do nexo de so-
lidariedade que mantém o conjunto social.
A cidadania presume a existéncia de uma
sociedade civil inserida em redes e conexaes
entre pessoas ¢ grupos, e ainda normas e va-
lores que exercam papel significativo na
vida social. Afinal, a cidadania desenvolve-
se em comunidades de cidadaos responsi-
veis através da estrutura da sociedade civil,

Por fim, Janoski afirma que os individuos
¢ seus grupos podem adotar valores diversos ¢
“poés-modernos” ¢ demandam ainda a aplica-
¢io universalista de politicas estatais aos di-
versos grupos, de género, idade, classe ou et-
nia. Enquanto muitas das teorias de cidadania
requerem uma universalidade de direito ¢
obrigagbes, cada um destes direitos de fato be-
neficia certos grupos mais do que outros.

Assim, a participacio de uma diversida-
de de cidadaos expressa reivindicagoes espe-
cificas por cidadania; todavia, esses grupos
“pds-modernos” poderiam lutar por novos
direitos ¢ obrigagoes nio sé de forma a se be-
neficiarem especificamente, mas também a
outros. E precisamente neste sentido que es-
ses direitos mantém-se nas fronteiras de uma
cidadania universal.

Notas

1. Janoski (1998). Para a discussio do conceito de sociedade civil, consultar Vieira, Cida-

dania e Globalizagio, 1997.

2. Um exemplo recente da visio liberal que aqui criticamos pode ser encontrado em “A
Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos” (Torres, 1999).

3. A expressio “democracia expansiva’, associada A social-democracia, foi adotada por
Mark Warren em 1992 no artigo “Democratic Theory and Self-Transformation”, Ame-

rican Political Science Review, 86 (I): 8-23.
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Resumo
Notas sobre 0 Conceito de Cidadania

O artigo analisa o conceito de cidadania a partir de trés linhas tedricas principais: a teoria de
Marshall acerca dos direitos de cidadania; a abordagem de Tocqueville/ Durkheim a respeito
da cultura civica; ¢ a teoria marxista/gramsciana acerca da sociedade civil. Aborda-se, assim, a
inter-relagio entre cidadania, sociedade civil e espago puiblico.
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A segunda parte trata da problemdtica da cidadania i luz do liberalismo ¢ de suas principais
criticas. Analisam-se as eriticas comunirarista, social-democrara, nacionalista, multiculturalis-
ta, feminista e a perspectiva de ml'lhipkls cidadanias.

Palavras-chave: cidadania; sociedade civil; liberalismo x comunitarismo.

Abstract
Notes on the Concept of Citizenship

This article analyses the concept of citizenship based on three major theoretical lines: Mars-
hall theory about the rights of citizenship; the Tocqueville/Durkheim approach on civie cul-
ture; and the Marxist Gramsei theory on civil society. The relationship among citizenship, ci-
vil society and public space is thus approached.

A second part deals with the citizenship issue from the viewpoint of liberalism and of some
of its major criticisms. The communitarian, social-democrat, nationalist, multiculturalist, fe-
minist as well as the multiple citizenship perspective are then analysed.

Kﬁywcrds: ci[izeuship; civil saclety; liberalism x communitarianism.

Résumé
Notes & propos du Concept de Citoyenneté

Larticle analyse le concept de citoyenneté 4 partir de trois lignes théoriques principales : la
théorie de Marshall & propos des droits de citoyenneté ; 'abordage de Tocqueville/Durkheim a
propos du respect de la culture civique ; et la théorie marxiste/gramscienne a propos de la
société civile. Nous abordons, ainsi I'interrelation entre la citoyenneté, la sociéeé civile et 'e-
space public. La seconde partie aborde le probleme de la citoyenneté i la lumiére du libéral-
isme et de ses principales critiques. Ainsi, sont analysées les critiques communiste, social-
démocrate, nationaliste, multiculturaliste, féministe et la perspective de multiples citoyennetés.

Mots-clés: citoyenneté ; société civile ; libéralisme x communisme.
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Levantamento e Comentario Critico de Estudos Académicos

Introducao

Nossa intengio, ao projetarmos este le-
vantamento bibliogrifico, foi fazer um ma-
peamento inicial, nao exaustivo, de remas jd
consagrados pelos estudiosos da muisica po-
pular no Brasil ¢ refletir sobre a maneira de
abordd-los. Opramos por selecionar traba-
lhos estritamente académicos, dada a infini-
dade de publicagbes de textos jornalisticos,
biogréﬂcos e de critica musical em geral que,
s¢ fossem levantados, demandariam um es-
pago muito maior. Essa exclusio ndo se deve,
entretanto, a critérios de qualidade, pois no-
mes como Tidrik de Souza, Sérgio Cabral,
Jodo Mdximo, Zuza Homem de Mello e Ar-
thur Dapieve, entre outros, sio referéncias
constantes de trabalhos académicos.

Este tipo de recorte, por outro lado, per-
mite que observemos o interesse cada vez
maior de estudiosos da drea de Ciéncias Hu-
manas pela misica popular desenvolvida no
Brasil. De fato, ao iniciarmos nossas pesqui-
sas para a realizagio deste levantamento bi-
bliogrifico, deparamo-nos com um grande
nimero de trabalhos vinculados a diferentes

sobre Misica Popular no Brasil*

Santiza Cambraia Naves
Frederico Oliveira Coelho

Tatiana Bacal
Thais Gomes de Medeiros

dreas do conhecimento, como a Histéria, a
Sociologia, a Antropologia, a Teoria Literdria
e a Teoria da Comunicagio, entre outras,
que buscam através da muisica popular uma
reflexao mais ampla sobre a tradigo cultural
brasileira. E ¢ também importante lembrar
que o estudo da cangio popular exige que o
pesquisador recorra a ferramentas metodold-
gicas de dreas circunvizinhas. Assim, cabe ao
cientista social entender um pouco de muisi-
ca ¢ dialogar com as reorias literdrias, da
mesma forma que cabe a0 musicélogo se in-
teirar de trabalhos histéricos e socioldgicos.
Essas condigdes para o estudo da cangio sio
responsédveis pelo desenvolvimento de uma
bibliografia extensa ¢ multifacetada, em que
perspectivas epistemolégicas diferenciadas
constroem um intrincado mosaico. Susci-
tam-se questoes que remontam s temdricas
nacionalistas do modernismo (operando, na
maioria dos casos, com um conceito de cul-
tura totalizante ¢ unificador) e que se atuali-
zam hoje com a perspectiva multicultural,
mais apta para lidar com a fragmentacio do
mundo contemporineo. Assim, alguns fené-
menos musicais — como a expansio da cultu-

* A pesquisa bibliogrifica e a resenha crftica foram realizadas no Nucleo de Estudos Musicais do Cen-
tro de Estudos Sociais Aplicados (CESATP) da Universidade Candido Mendes. Agradecemos aos pesqui-
sadores de misica popular que, muito prontamente, nos ajudaram a atualizar este levantamento biblio-
grifico, particularmente a Christopher Dunn, Charles Perrone, Carlos Sandroni, Elizabeth Travassos,

Liv Sovik e Marcos Napolitano.
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ra de massa, o trinsito incessante entre a
“alta” ¢ a “baixa” cultura ¢ entre o “erudiro”
¢ 0 “popular” — recebem atengio privilegiada
dos pesquisadores, porque apontam para a
configuragio de novos textos culturais e para
a necessidade de se redirecionarem as fron-
teiras disciplinares ¢ de se proporem meto-
dologias adequadas para o seu estudo.

O Estatuto da Cangédo Popular

Uma das principais correntes de estudo
da muisica popular produzidas no Brasil ¢ a
que se dedica 4 sua forma mais bem acabada
¢ difundida: a cancio. Sua hegemonia no
Brasil, entre todas as outras manifestacoes
musicais, em muito se deve 3 sua atuacgdo
impactante nos diversos espagos culturais e
entre os diferentes segmentos sociais ao lon-
go do século XX. A cancio rornou-se, de
fato, o produto artistico de maior penerragao
em um pafs de maioria analfabeta, principal-
mente a partir das décadas de 1920 ¢ 1930.
As composigdes de Noel Rosa, Ary Barroso,
Cartola, Lamartine Babo, Braguinha, Pixin-
guinha, Dorival Caymmi e Ismael Silva, en-
tre outros nomes desse perfodo, fundaram a
tradicio de se experimentar novas formas no
terreno do popular ¢, a0 mesmo tempo, con-
quistar um priblico fiel (os ouvintes das rd-
dios recém-implantadas no pafs). Com a di-
fusio do rddio ao longo dos anos de 1930, a
cangio popular passou a ocupar espagos cada
vez maiores no campo culeural brasileiro, A
ascensio da Rddio Nacional, a partir dos
anos de 1940, com seu extenso elenco de es-
trelas, concorria para a popu]arizac;ﬁn de
cantores, instrumentistas ¢ compositores.

A partir da bossa-nova, com a nova ba-
tida introduzida por Jodo Gilberto e a har-
monia requintada de Tom Jobim, a cangiio
popular perde de infcio seu puiblico de mas-
sa no Brasil, mas logo em seguida ganha o
mundo. Ao longo dos anos de 1960, os ou-
vidos menos atentos aos sons inovadores
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tornam-sc mais familiarizados com a bossa
nova, gragas a0 sucesso extraordindrio de
cangoes como “Garota de Ipanema”, de
Tom Jobim e Vinicius de Moraes (1963), O
apuro formal das composicoes da bossa
nova passa a estimular o estudo do processo
de composi¢io da cangio, o que, de certa
forma, ¢ iniciado pela coletinea de artigos
jornalisticos organizada por Augusto de
Campos, publicada em 1968 com o nome
de B(?Jrzﬂ;‘a ﬂ,ﬂ 5051'&‘?-

Em seguida, com o surgimento de uma
nova categoria de compesitores populares,
formada por jovens universitdrios politiza-
dos, muitos deles imbufdos da concepgio
nacional-popular entio predominante entre
os grupos csquerdistas, constitui-se a sigla
MPB (Musica Popular Brasileira). As can-
goes caracterizadas por este rétulo aliavam
complexidade formal a substancia politica.
Apesar da influéncia marcante de musicos ¢
letristas fundamentais de perfodos anterio-
res, como Tom Jobim, Vinicius de Moraes e
Carlos Lyra, as cangdes que participaram da
era dos festivais ¢ da expansio da televisao
nos lares brasileiros ganharam um status
poético diferente junto i intelectualidade
brasileira. Se no perfodo da era do ridio a
recepgao das musicas divulgadas cra de lar-
go espectro, incluindo os vdrios segmentos
sociais, a partir dos anos de 1960 a muisica
popular passa a ter um publico mais seg-
mentado, identificado com a classe média
intelectualizada, conquistando, dessa ma-
neira, espago nos suplementos literdrios dos
principais jornais do pafs e nas revistas aca-
démicas. Em suma, a cangdo torna-se o
meio privilegiado para discutir os temas cul-
turais ¢ politicos, ultrapassando as questoes
meramente musicais ¢ estéticas.

E representativo dessa curiosidade aca-
démica pela cangio o trabalho de certa forma
inaugural de Walnice Nogueira Galvao, inti-
tulado “MMPB: uma anilise ideoldgica”, pu-
blicado em Saco de gatos (1968), uma coletd-
nea de ensaios da aurora. Na década de 1970,



essas abordagens passam a ser [reqiientes,
buscando-se na cangio, além dos clementos
contraculturais, a critica aos rumos da dita-
dura militar. Para os estudiosos, tornou-se
tentador enconcrar, em letras amorosas ou
com temdticas subjetivas, merdforas e mensa-
gens cifradas contra o regime ditatorial. Além
da censura, outros remas povoaram a discus-
sio intelectual sobre a cangdo popular nos
anos de 1970, como sua intima relagio com
a crescente industria de massa ¢ o flerte de al-
guns compositores com a contracultura. O
florescimento, nesse periodo, de uma muisica
cada vez mais comercial e voltada para o con-
sumo ficil, contrastava com a atitude gauche,
com relagdo ao mercado, de uma parcela de
compositores que a propria intelecrualidade e
a midia da época classificaram como “pos-
tropicalistas” ou “malditos”. A cangao popu-
lar, difundida como objeto cultural de quali-
dade indiscutivel nos anos de 1960, se torna,
na década seguinte, cada vez mais multipla e
fragmentada.

Com a difusio ¢ o crescimento das ban-
das de rock nos anos de 1980, essa muhipli—
cidade se intensifica a ponto de surgirem ci-
soes entre diversas tendéncias, que passam
pelo crivo do “experimental” ou do “comer-
cialesco”, do “transgressor” ou do “festiva”,
entre outras oposicoes criadas no perfodo. A
partir dessa década, o »ock brasileiro torna-se
um rtema pertinente para ser estudado por
académicos e intelectuais em geral. Os ana-
listas culturais interessam-se pelas referéncias
constantes, nas lecras das cangoes, a situagﬁo
de redemocratizagio e 3 crise econdmica e
politica por que passou o pafs no perfodo.

Hoje em dia o cendrio musical mostra-
se extremamente diversificado; em nenhuma
¢poca anterior houve tantos géneros musi-
cais diferentes veiculados pela midia. Presen-
cia-se, de igual forma, uma novidade em ter-
mos de recepeio, pois os estilos conrem pori-
neos, como o funk, o hip-hop, o pagode, a
miisica sertaneja ¢ os ritmos baianos, ao se
pautarem por critérios de etnia, de orienta-

¢io sexual, de estilos de vida, ou mesmo ge-
racionais, promovem uma segmentagio no
puiblico. O Aip-hop, por exemplo, entrou no
pais com forga a partir dos anos de 1980 e se
consolidou na década de 1990, introduzin-
do novidades nio apenas musicais, mas tam-
bém comportamentais. Reinstituiu com um
formato novo a relagio entre arte ¢ vida no
contexto da musica popular, ao permitir,
através de seu canto falado, que o composi-
tor privilegiasse a experiéncia cotidiana na
comunidade de origem. Introduziu o sam-
pler, a figura forte do DJ, a corcografia
break, além de indumentdrias préprias, da
divulgagao boca-a-boca e de um tipo de edi-
¢ao mais artesanal, que escapa da centraliza-
¢io promovida pelas grandes gravadoras.
Além disso, vivemos um momento sem
precedentes de interpenctragio das diferen-
tes miisicas do mundo. Ao mesmo tempo
em que se relativizam as barreiras entre o
popular € o erudito, entre misica de consu-
mo e misica de experimentagio, em todos
os lugares do mundo tem-se acesso a uma
diversidade extraordindria de concepgdes
diferentes de musica, um fendémeno do qual
o rétulo world music das grandes lojas de
disco e das premiagdes da indstria fonogra-
fica ¢ apenas a face mais visivel. A difusdo
do formato MP3 pela interner flexibilizou
ainda mais o intercimbio musical em escala
planerdria. Citando Otto Maria Carpeaux,
Wisnik (1999) vé o atual momento como o
“tim do grande arco evolutive da muisica
ocidental”, que tem inicio com o cantochdo
e se dispersa “no atonalismo, no serialismo e
na muisica eletronica”. Para Wisnik, talvez
estejamos vivendo “o intermezzo de um
grande deslocamento de parimetros”, em
que o tonalismo ocidental, centrado na /-
tura melddica, passa a dar lugar a uma nova
estrutura musical em que o pulso, central no
periodo modal do Ocidente, “volta a ter
uma atuacao decisiva (as miisicas populares,
0 jazz, o rock ¢ o minimalismo dio sinais
dessa diregio)” (Wisnik, 1999, p. 11).
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Mapeamento dos Trabalhos

Questdes Epistemologicas, Criticas e
Antropologicas

Gostariamos de enfatizar, num primeiro
momento - até pela necessidade de conceder
os créditos necessdrios a quem pesquisou ante-
riormente titulos sobre misica popular —, os
levantamentos bibliogrdficos de muisica popu-
lar e erudita produzidos no Brasil, particular-
mente o tral:):ilho mﬂis recernte dC ’I]ﬂgﬂ dﬁ
Melo Gomes, voltado para a musica popular e
publicado na revista Histdria — Questbes & De-
bates. MPB, da Editora UFPR (1999), devida-
mente incorporado a este texto. A partir desta
referéncia inicial, podemos analisar os diversos
tipos de investigacio do tema proposto.

Seria interessante comegar pela mengio
ao levantamento de titulos voltados para os
aspectos epistemoldgicos da pesquisa de mui-
sica popular, que incluem as abordagens
marxistas da muisica, as que recorrem a his-
téria social e outros recortes historlogrdficos,
as que trazem reflexdes sobre a interdiscipli-
naridade (ou transdisciplinaridade) e, final-
mente, as propostas concretas de se instituir
uma metodologia da cangdo popular, como
o artigo de Marcos Napolitano intitulado
“Pretexto, texto e contexto na andlise da can-
¢io” (1998).

Vinculados 4 discussio anterior, uma sé-
rie de textos reconstituem a construgio do
conceito de MPB nos anos de 1960. Os es-
tudiosos do conceito mostram-se atentos
para os aspectos ideoldgicos da categoria
MPB e para a maneira como se utiliza a sigla
na pritica corrente de se reinvenrar tradigoes
e, de cerra forma, de se reconstruir politica-
mente a memoéria popular. Essas reflexoes
cm rorno dﬂ Cﬂncﬁitﬂ 5a0 hﬂs[ﬂ[lrf impm‘-
tantes, a0 mostrarem como a utilizagdao do
termo MPB implica, em certos casos, uma
reificagio de uma categoria criada num mo-
mento — infcio a meados dos anos de 1960 -
de cfervescéncia politica ¢ de preeminéncia
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do idedrio nacional-popular. Com sua cspe-
cificidade bem demarcada por trabalhos
como os de Marcos Napolitano (1999), a
MPB, em vez de englobar a nossa muisica
popular por exceléncia, aparece cada vez
mais como um “conjunto de valores estéti-
cos ¢ ideolégicos” cujo processo histérico
ocorrido ao longo da década de 1960 mes-
cla-se com a prépria institucionalizagio da
indtistria cultural e de um discurso sociocul-
tural acerca do Brasil “urbano e moderno”
que se configurava naquele momento.

UHTE di‘s Iinhﬂs CI\‘.' U'al:la”'lﬂ dfdicﬂ'se 3!
andlise de questdes estéticas, pri\r'}legia ndo os
aspectos artesanais da cangio, aplicando-lhe
leituras semidticas e partindo, em muitos ca-
sos, para a critica musical. Provenientes, via
de regra, das dreas de Letras, Musicologia e
Comunicagio, analisam aspectos da prosddia
musical (no que tendem a proceder critica-
mente) e as prdticas dos muisicos brasileiros
de incorporar ritmos estrangeiros. Uma outra
linha consiste basicamente em abordagens et-
nomusicoldgicas e musicoldgicas de criacdes
musicais (urbanas ¢ rurais) comprometidas
com a inddstria cultural, a partir dos géneros
que se desenvolveram no século XIX e no ini-
cio do século XX, como a modinha, o lundu,
o tango brasileiro, o choro e 0 samba carioca.

Sao numerosos os textos antropoldgicos
que procuram pensar identidades culturais
através de manifestagbes musicais, carnava-
lescas e de outra ordem. Os estudos sobre
samba e carnaval, por exemplo, temas con-
sagrados na drea da miisica popular, pressu-
poem trabalhos de campo realizados em
quadras e barracoes de escolas e agremia-
¢oes, em que se analisam ranto o cotidiano
quanto o extra-cotidiano dos grupos envol-
vidos. Sio também comuns os trabalhos
que lidam com representagdes sociais atra-
vés dos rituais carnavalescos, ou os que en-
fatizam o potencial transgressor e desestabi-
lizador da ordem do perfodo associado ao
Rei Momo. Alguns outros textos, embora
partilhem com os anteriormente citados a



reflexao antropolégica, assumem um tom
militante, geralmente associado a questacs
de identidade étnica, como a “consciéncia
negra’, o processo de “reafricanizacio” entre
segmentos sociais na Bahia, em que se mis-
turam rirmos da tradicio africana com o pop
emergente e estrangeiro; aos efeitos da cen-
tralizagio promovida pela inddstria cultu-
ral, em que as minorias étnicas, as criadoras
de faro das criagbes musicais, véem-se desti-
tuidas de beneficios; e a participagio de ne-
gros nos meios de comunicagio.

Recriacao Musical e Intertextualidade

O fendmeno da recriagio musical, fruto
de uma atitude bastante comum entre os
muisicos brasileiros — antes confinada aas ar-
tistas eruditos do cendrio modernista — de
juntar tradigio e novidade, é analisado em
vdrios trabalhos sebre o rock brasileiro em
suas diversas vertentes, como a Jovem Guar-
da ¢ o “Brazilian Heavy Metal”, Também ¢
comum um tipo de reflexdo sobre a flexibili-
dade do rock brasileiro ao incorporar deter-
minados pressupostos vanguardistas oriun-
dos de dreas eruditas, como a sensibilidade
utdpica, a tradigdo de ruptura e de transgres-
s@o legada pelas vanguardas histéricas, e o
didlogo com um certo tipo de memoria. O
tema da transgressdo ¢ muitas vezes abordado
além dos parimetros estéticos, privilegiando-
se o ingulo comportamental, relacionado a
associagio entre arte e vida. No universo do
rack, ndo hd como abordar este assunto sem
a mengio ao uso de drogas e ao seu aspecto
simbdlico, contribuindo decisivamente para
a formagio da identidade artistica.

Os estudos literdrios da cangdo popular
[Cndc(n I“ais que Os outros a t’.‘xplc)l'ar as
fronteiras disciplinares, pois grande parte
deles nao se limita a trabalhar com as letras
de miusica. Pelo contrdrio, levam em conta
todos os componentes da cangio, em seus
aspectos musicais, pcrfurlmi[icos, orques-
trais e grificos (capas de discos), ¢ exami-

nam a relagao entre arte ¢ vida, como o fa-
zem Walnice Nogueira Galvao em sua and-
lise de Noel Rosa (1982) e Silviano Santia-
£0 a0 tomar o superastro como “espetdculo”
(1978). E muito comum rambém se busca-
rem convergéncias entre movimentos musi-
cais ¢ literdrios, como os pontos de contato
entre a poesia concreta e o tropicalismo, entre
a poética contracultural ¢ a sensibilidade dos
compositores dos anos de 1960 ¢ 1970, ou
mesmo, como procede José Miguel Wisnik
em “A gaia ciéncia — literatura e misica po-
pular no Brasil” (2001), aproximar determi-
nadas sensibilidades literdrias, como a de
Guimaries Rosa, 4 de compositores popula-
res, como Caerano Veloso ¢ Milton Nasci-
mento. Em sua histdria da musica, embora
tome como eixo bdsico a passagem da miisi-
ca modal para a tonal e desta para a serial,
Wisnik (1999) nao deixa de lado outras for-
mas de expressao musical, tanto as miisicas
ndo ocidentais quanto as formas nio erudi-
1as, Como o jazz, o rock ¢ a muisica popular
brasileira; no fndice remissivo do livro en-
contramos Hermeto Pascoal e Palestrina,
Gilberto Gil ¢ Giovanni Gabrieli, Hd tam-
bém estudos que visam desconstruir a hie-
rarquia entre a forma poética erudita e escri-
ta, para ser lida, e a letra de musica, popular
e cantada, como ¢ o caso de Fernanda Me-
deiros (2001), que mostra como se tenta,
em algumas cangtes, devolver “a voz ao poe-
ma”, Em inimeros outros casos, busca-se
estabelecer o estatuto proprio da lewra de
musica, diferenciando-o do poema por seus
aspectos prosodicos (nao-hierdrquicos).

O momento histérico mais trabalhado
é, sem duvida, o dos anos de 1960. Procu-
ra-se, ao estudar esta década, refletir sobre o
surgimento da cangio engajada, informada
pelos pressupostos do projeto nacional-po-
pllIar cﬂliﬂ hcgt:l‘(]flnico entre os sctores il']'
telectualizados de esquerda. A cangio po-
pular politizada ¢ examinada em seus diver-
sos ingulos, do seu comprometimento com
a inddstria cultural A sua utilizagdo como



pega de resisténcia 2 ditadura militar; de
seus aspectos inclusivos, ao incorporar os
elemenrtos formais da bossa nova, como o
ritmo ¢ a harmonia, ao seu procedimento
de ruptura, ao questionar a temdtica solar,
referenciada & Zona Sul do Rio de Janeiro e
“alienada” da realidade social do pais. Natu-
ralmente, o CPC, com seu projeto de levar
a arte a0 povo, € revisitado vdrias vezes nos
trabalhos académicos que tratam do tema
da cangio de protesto. Outro assunto con-
templado pelos pesquisadores é a censura
imposta na ¢poca aos meios de comunica-
G20 ¢ a maneira como 0s compositores po-
pulares conseguem dribld-la, por vezes atra-
vés de artimanhas e sutilezas.

O tropicalismo ¢ outro tema deste pe-
riodo que suscitou uma série de discussies
resultantes de abordagens dispares, cujas
conclusoes refletem ora uma visao otimista
por parte do sujeito da investigacio, ao pen-
sar o papel critico e positivo do movimento
com relagio aos pardmetros implantados
pela industria cultural e as possibilidades
abertas pelo mundo do show business, ora
uma avaliacio negativa do movimento, atri-
buindo-lhe idéias convergentes com o pen-
samento nacional-desenvolvimentista das
elites militares que tomaram o poder e mes-
mo um peso (ou um reflexo) decisivo no
processo de alienagdo politica da juventude.
Em grande parte dos trabalhos, ressalta-se a
convergéncia do projeto cultural tropicalis-
ta com a poética universalista de Oswald de
Andrade, notadamente o seu “Manifesto
Antropofage”, de 1928, em que Oswald
prescreve ao colonizado uma maneira “de-
vorativa” de se lidar com o elemento estran-
geiro, Em outros, enfatiza-se o componente
contracultural do movimento, ao romper
com o projeto nacional-popular e instituir
uma politica do cotidiano. Costuma-se
também contrastar a estética inclusiva da
tropicilia, que tende a incorporar as mais
diferentes manifestagoes musicais, com a
postura excludente dos bossa-novistas, afei-
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tos a uma selegio mais rigorosa com relagio
ao repertério a ser retomado. E tanto pelo
seu vids contracultural quanto pela sua pos-
tura incorporativa, o movimento tropicalis-
ta — ao contririo das \ranguardas histéricas,
que postulam uma ruptura radical com o
passado — costuma ser associado A sensibili-
dade pds-moderna. Ao longo dessa discus-
sd0, analisa-se a ambigiiidade do tropicalis-
MO, 20 aparecer cOMo UM Mmovimento que
questiona, paradoxalmente, as préprias pre-
missas da concepgao de movimento, como o
cardter centralizador das vanguardas e a sua
tendéncia a desvalorizar o presente em
nome do futuro. Alids, a absor¢ao, pela can-
¢io popular em geral, de informagdes van-
guardistas antes confinadas aos cendculos
eruditos e semi-eruditos (como os contra-
culturais), assim como o trinsito corrente
do compositor popular entre as fronteiras
do popular ¢ do “elevado” e do nacional e
do estrangeiro, sdo priticas relevadas pelos
estudiosos de diversas dreas.

Musica Popular e Modernismo

Os anos de 1920, 1930 e 1940 recebem,
de igual forma, muita atencdo dos pesquisa-
dores de misica, principalmente pelo fato de
os muisicos populares passarem a ser objeto
de interesse por parte das instituigoes cultu-
rais dos sucessivos governos de Genilio Var-
gas. A miusica — como o samba recém-criado
— & analisada, neste perfodo, como elemento
importante no projeto de consolidagao da
identidade nacional. A institucionalizagio
dos desfiles das escolas de samba no Rio de
Janeiro, outrora relegadas a espagos margi-
nais da cidade, como os morros do Estdcio e
da Mangueira, ¢ examinada como fenémeno
importante no processo de cooptagio, pelo
governo, das manifestagdes populares. Assim,
analisa-se o cardter épico dos samba-enredos,
em que se procura exaltar a natureza e a cul-
tura nacionais. Dentre essa imensa variedade
de representagiies do nacional, destaca-se o



icone Carmem Miranda, na maioria das ve-
zes vista como um esteredtipo da brasilidade.

Destacam-se de igual modo as andlises
que buscam nas décadas de 1920 ¢ 1930 um
CEerto di'(ﬂog() dUS COI“POSi[(}l’CS pﬂp'l.]lﬂl'ﬁs
com os poetas modernistas. No caso dos
miisicos, observam-se os pontos em comum
de sua estética com a coloquialidade da poé-
tica de Midrio de Andrade, Oswald de An-
drade ¢ Manuel Bandeira, entre outros. Os
poctas, por outro lado, sio normalmente vis-
tos em sua atitude “antropofigica” com rela-
¢ao 4 musicalidade popular, tomando como
pressuposto que a “alteridade” que procuram
em muito pode ser encontrada nos elementos
“primitivos” e nas diversas etnias que tecem a
nossa mesticagem. O Mistério do Samba, de
Hermano Vianna (1995b), ¢ O Encontro en-
tre Bandeira e Sinhé, de André Gardel
(1996), sao trabalhos representativos desse
tipo de abordagem.

Alguns aspectos comportamentais do
compositor popular em diversos momentos
da histéria, como as suas faceras boémia,
marginal e malandra, costumam instigar os
pesquisadores, Fenémenos como os da ca-
poeira, associados a malandragem desde o
século XIX, e os cendrios noturnos e boé-
mios de Copacabana e de outros redutos do
Rio de Janeiro tornam-se objeto de pesquisa,
assim como a construgao da idéia do malan-
dro — ou a “dicgdo malandra no samba”,
como profere Claudia Matos (1982 ¢ 2001)
—, na musica, no teatro de revista ¢ em ou-
tros meios populares. Em vdrios casos o dis-
curso malandro ¢ visto sob o prisma da fle-
xibilidade, de uma safda possivel em meio a
um ambiente politico e cultural hostil, tal
como procede Gilberto Vasconcellos em
Muisica Popular: De Olho na Fresta (1977). A
atitude boémia, analisada nas boates de Co-
pacabana dos anos de 1950, freqiientadas
por figuras sofisticadas, regadas a uisque e
afeitas a crises existenciais, ¢ geralmente as-
sociada a um ambicnte desesperancado, a
um clima noir, propicio a desilusées amoro-

sas. Quando se observa a boemia nos redu-
tos populares, lida-se com o personagem do
marginal, do individue socialmente desclas-
sificado, que recorre & cachaga para esquecer
da (.i{)l"dt"l:()t{)vt_‘l().

Cancgao Popular: Cultura de Massa e
Discurso Pés-moderno

Outro fendbmeno que desperta a atengio
dos pesquisadores e provoca polémicas é o
da cultura de massa. Muitas vezes usa-se a
categoria “industria cultural” com conotagio
negativa, avaliando-se o depauperamento do
produto artistico no intenso processo de co-
mercializagio que caracreriza o mundo con-
temporineo. As abordagens pds-modernas
tt‘rldcm a ser mais COIIIPIHCE"[CS com o
mundo do shew business, mostrando a possi-
bilidade de se aliar a criatividade ¢ a experi-
mentagio ao mero entretenimento. As esco-
las de samba, e mesmo as priticas carnavales-
cas mais recentes, como os trios eléricos, sio
ahalisados com Cllidﬂd(} espﬁciﬂl pelns E&Bp—
tos da “inddstria cultural”, na medida em
que sdo vistos a partir do critério da massifi-
cagio. A cangio popular, como nio poderia
deixar de ser, passa por avaliacio semelhante
quando observada a partir de seu compro-
metimento com o mundo do espetdculo. Se
outras varidveis sio colocadas em pauta,
como a possibilidade de o compositor popu-
lar explorar as tecnologias disponiveis no
metrcado, ressaltam-se as condigdes flexiveis
com que se depara no mundo atual, que lhe
permitem aliar a sedugio do grande piiblico
3 experimentagio. Nessa linha de trabalho
que envolve a comunicagdo de massa, o ré-
dio e a industria fonogrifica sio bastante es-
tudados‘ prillcipalmc{lte PqullC, a0 cmﬂrgi—
rem com for¢a no cendrio dos anos de 1920
e 1930, aceleram o processo jd em curso de
comercializagio da misica popular. As déca-
das posteriores, de 1940 ¢ 1950, sio consi-
deradas a época durea do ridio, com desta-
que para a Rddio Nacional, cujos artistas, os
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famosos cantores de lamé, alcangam grande
repercussio popular.

Qurros recortes trazem um ar de novi-
dade, como os estudos de género ou os que
discutem a questio da globalizagio. Estes dl-
timos aparecem nas duas Wldmas déeadas,
ganhando espagos que antes eram majorita-
riamente ocupados pelos estudos biograficos
ou por questdes macrosocioldgicas, como a
hegemonia do paradigma nacional-popular
na década de 1960 ou a relacio entre muisi-
ca popular e resisténcia politica (nos anos de
ditadura militar) e cultural (no que diz res-
peito & manutengio ou ndo de certas tradi-
¢bes através da muisica popular brasileira).
Na maioria das vezes, procura-se entender as
manifestacdes musicais contemporineas re-
correndo-se a teorias que dio conta do pro-
cesso de globalizagio ¢ da emergéncia dos
discursos moderno e pés-moderno. Mere-
cem destaque os estudos sobre os diversos ti-
pos de bricolagem musical realizados em di-

ferentes cantos do pais, como as criaghes
musicais que reeditam a sensibilidade incor-
porativa do tropicalismo, ao misturar ritmos
nacionais e estrangeiros, o movimento Man-
gue Beat, iniciado em Recife com o grupo de
Chico Science, o pagode (paulistano ¢ cario-
ca), o reggae, o funk ¢ o hip-hop em suas su-
cessivas versdes regionais, ¢ os ritmos baia-
nos, do Oludum a0 axé music. Entre esses
trabalhos, alguns tiveram recepgao significa-
tiva no Brasil, como O Mundp fink carioca,
de Hermano Vianna, que alcangou trés edi-
coes (1988, 1995 e 1997), e 0o mais recente
de Micael Herschmann, O Funke o Hr;o—fmp
Invadem a Cena (2000). E digno de mengio
— ¢ também de uma edigao brasileira — o li-
vro organizado por Christopher Dunn e
Charles Perrone ¢ publicado pela Universi-
dade da Flérida, Brazilian Popular Music and
Globalization (2001a), com artigos de muisi-
cos (como Caetano Veloso) e de vdrios estu-
diosos de muiisica popu]ar no Brasil.
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Resumo
Levantamento ¢ Comentdrio Critico de Fstueos Académicos sobre Misica Popular no Brasil

O presente rexto inclui um levantamento bibliografico de estudos académicos sobre misica
popular no Brasil (dreas de Historia, Sociologia, Antropologia, Teoria Literdria e Teoria da Co-
municagao, entre outras) ¢ uma andlise de temas e metodologias predominantes nesse campo.
As questdes suscitadas sao diversas — entre outras, a miisica popular no perfodo modernista; a
constrigio do conceito de MPB nos anos de 1960; a estética tropicalista; os processos atuais
de recriagio musical, como o fink ¢ o hip-hop; as convergéncias entre movimentos musicais e
literdrios; a cultura de massa ¢ o discurso pés-moderno —, assim como as visdes tedricas — por
exemplo, reflexdes sobre as identidades culturais através de manifestagbes musicais e carnava-
lescas, abordagens etnomusicoldgicas e leituras semioldgicas da cangdo.

Palavras-chave: miisica popular; cultura popular; Brasil.

Abstract
Suervey and Review of Academic Popular Music Studlies in Brazil

This text includes a bibliographical survey of academic studies of popular music in Brazil (in
such disciplines as history, sociology, anthropology, literary theory and communications the-
ory) and an analysis of dominant themes and methodologies in this field. Various issues are
raised — popular music in the Modernist period, the construction of the concept of “MPB”
in the Sixties, the aesthetics of Tropicdlia, such current processes of musical re-creation as funk
and hip-hop, convergences of musical and literary movements, mass culture and postmodern
discourse, among others — as well as theoretical views, such as reflections on cultural identi-
ties expressed through music and carnival, ethnomusicological approaches and semiological
readings of songs.

Keywords: popular music; popular culture; Brazil.

Résumé
Relevé et Commentaire Critique d'Etudes Académiques sur la Musique Populaire au Brésil

Ce texte inclue un relevé bibliographique d'études académiques sur la musique populaire an
Brésil (domaines de I'histoire, de la sociologie, de I'anthropologie, de la théorie littéraire ct de
la théorie de la communication, parmi d'autres) ainsi qu'une analyse de théemes et de
méthodologies prédominantes dans ce domaine. Les questions soulevées sont diverses, parmi
lesquelles : la musique populaire dans la période moderniste; la construction du concepr de
Musique Populaire Brésilienne (MPB) dans les années 1960; I'esthétique tropicaliste; les
méthodes actuelles de recréation musicale, comme le funk et le hip-hop; les convergences
entre mouvements musicaux et littéraires; la culture de masse et le discours du postmod-
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ernisme. Il en est de méme par rapport aux approches théoriques. Nous nous penchons, par
exemple, sur les reflexions & propos d'idencités culturelles par des manifestations musicales et
carnavalesques ; les abordages d'ethnomusicologie et les lectures sémiologiques de la chanson.

Morts-clés: musique populaire ; culrure populaire ; Brésil.



A Estrutura das Crengas de Massa e seu Impacto na Decisdo do Voto

Introducéao

Uma pergunta que tem instigado a cién-
cia politica norte-americana no dltimo meio
século € quio politicamente incompetente é
o cleitor norte-americano. Traduzindo isso
para o jargdo da disciplina: até que ponto as
preferéncias ideoldgicas do eleitor sao deses-
truturadas (unconstrained)? As implicagoes
normativas dessa questio sio impressionan-
tes. Para alguns autores, a qualidade da de-
mocracia estd baseada no envolvimento dire-
to de cidadaos em assuntos piblicos. Para
outros, mesmo nao participando diretamen-
te das decistes de ambito piiblico, cidadaos
sdo atores centrais no processo de escolha de
governantes. Portanto, se os eleitores forem
incptos hd uma grande chance que o sistema
politico como um todo reflita um pouco
dessa inaptidao.

Contudo, nao hd um consenso acerca da
incapacidade politica do cleitor nos Estados
Unidoes. Alguns autores sio mais criticos em
relagio 4 quantidade e 4 qualidade das infor-
magbes em posse de cleitores € & mancira pela
qual eles a utilizam em momentos de decisao
politica. Outros tém uma visao mais condes-
cendente sobre os critérios utilizados pelos ci-
dadios para fazer suas escolhas politicas. O
propésito dessa revisao da literatura sobre
comportamento eleitoral nos Estados Unidos
¢ explorar ambos os lados desse debate, enfa-
tizando as implicagdes da estrutura das cren-
cas de massa nas decisoes de voto dos eleito-

Liicio Rennd

res. Comegarei por delinear as principais con-
trovérsias que orientam tais estudos, basica-
mente o debate entre Philip Converse ¢ Ro-
bert Lane sobre a coeréncia e a consisténcia
do sistema de crengas de massa norre-ameri-
cano. Depois passarei 4 discussao de estudos
recentes que ora Tevisam ora rejeitam as afir-
magoes de Converse, propondo explicagoes
[C(’}I;CQS quc niO ntce&:sarialncntc SCgL]f:lTl a
l6gica do argumento de Lane.!

A tltima parte centrar-se-d no debare
sobre como a estrutura das crengas de mas-
sa aleta as escolhas eleitorais. A discussao
sobre a estrutura dessas crencas enfoca a
identificacio dos critérios empregados por
cidaddos para definir suas preferéncias sobre
temas e acontecimentos politicos. Entre as
escolhas politicas dos cidadaos afetadas pela
consisténcia da estrutura de crencas de mas-
sa encontra-se a escolha de candidatos ¢
partidos durante as campanhas eleitorais. O
processo cognitivo de decisao individual
(modelos de decisio baseados na meméria
ou modelos de atualizagio de expecrativas),
as habilidades de avaliar a atuagdo de gover-
nantes no perfodo entre eleigdes (voto re-
trospectivo versus voto prospectivo) e, final-
mente, o nivel de generalizagio empregado
por elcitores na avaliagio do desempenho
dos representantes eleitos (voto sociotrépico
ou voto baseado na condigio econdmica
pessoal [pocketbook]) sao todos influencia-
dos pela forma pela qual as crengas e as opi-
nides individuais estdo estrururadas.
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Uma preocupagio constante ao explorar
os diversos aspectos desse debate ¢ enfatizar
as inovagbes metodolégicas propostas por es-
ses estiidos. Toda essa discussdo ¢ extrema-
mente rica no emprego de desenhos de pes-
quisa criativos para testar explicagdes tedricas
inovadoras. Além disso, o desenho da pesqui-
sa ¢ as téenicas de mensuragio empregadas
tém impacto marcante nas implicagbes nor-
mativas derivadas da empiria. As conclusoes
a que chegam os pesquisadores sio bastante
condicionadas pelas estrarégias de pesquisa
por eles adotadas. Portanto, o desenvolvi-
mento ¢ a melhora da qualidade das formas
de mensuragao usadas para avaliar as crengas
de massa sao potencialmente a contribuigao
mais significativa desses estudos para o aci-
mulo de conhecimento sobre comportamen-
to eleitoral, principalmente porque tais estra-
tégias de pesquisa podem e devem ser empre-
gadas no estudo de outros casos.

ISSO nos If.'Va ao Lii(;l]lﬂ PG"[O 4 Scr €x-
plorado nessa revisao da literatura. Apesar de
os estudos aqui discutidos enfocarem o caso
dos Estados Unidos, as formas de testar as hi-
péteses e as maneiras de mensurar os fend-
menos t:StleadOs l;i Podﬁm ser Expol‘tadﬁs
para outros casos que tenham eleigoes livres,
legftimas e competitivas. Em outras palavras,
os desenhos de pesquisa elaborados para o es-
tudo dos Estados Unidos sdo também apro-
priados para a avaliagio de assuntos similares
em perspectiva comparada. Dessa forma, se
pode passar a discutir questoes mais interes-
santes, como, por exemplo, qual ¢ o efeito de
distintos arcabougos institucionais nos meca-
nismos individuais de escolha elcitoral.

Estruturagao Ideologica’ e suas
Implicacées Normativas

Em 1964, Phi|ip E. Converse pub]icou
o que viria a ser um dos mais influentes tra-
balhos sobre opinido piblica nos Estados
Unidos, “The Nature of Belief Systems in

86

Mass Publics”. Seu objetivo era descrever a
estrutura das crengas de massa do elcitor
norte-americano e diferencid-la do sistema
de crengas da elite. A principal diferenga en-
tre ambos ¢ que, ao contririo do segundo, o
primeiro ndo ¢ estruturado. Com isso o au-
tor quer dizer que o cidadio comum nio
em um HiS[CITl:] (IC CI'L’]'I‘;HS iI‘IIL‘I‘IlalIlanB
consistente e cocrente.

Por sistema de crencas estruturado, Con-
verse refere-se & forma pela qual idéias ¢ ati-
tudes se correlacionam (1964, p. 207). Ou
seja, se um observador externo souber de
uma atitude especifica de um cidadao, e se tal
cidaddo tiver um sistema de crencas estrutu-
rado, entdo aquele observador externo terd
condigio de prever a ocorréncia de outras
crengas correlacionadas 4 primeira. Em siste-
mas de crengas estruturados pode-se esperar
que certos conjuntos de atitudes e idéias co-
variem. Hd uma co-ocorréncia de valores com
uma ordenacio hierdrquica especifica, indo
de conceitos mais gerais, abstratos, para ou-
tros mais especificos e concretos.

Converse encontrou evidéncias, usando
dados de pesquisas de opinido piiblica dos
anos de 1950, de que o cidaddo norte-ame-
ricano ndo tem um sistema de crencas estru-
turado. Quando se passa das crencas da elite
para a das massas, o impacto de valores mais
gerais ¢ abstratos deixa de ser influente ¢ o
alcance das opinides torna-se mais restrito.
As crengas do cidaddo comum sio voltadas
para assuntos mais concretos, mais proximos
ao lar’® (Converse, 1964, p. 213). Além dis-
so, valores mais gerais e mais especificos pa-
recem ndo estar fortemente correlacionados.
Portanto, as crencas de massas nio sdo tdo
ordenadas quanto as de clite,

O impacto de um continuo ideoldgico
liberal/conservador, por exemplo, perde sua
forca quando se move da andlise das crengas
da elite para as das massas. Tanto em nivel
agregado quanto individual, Converse en-
contra uma série de inconsisténcias nas cren-
cas de massa. O cidadio comum tem dificul-



dade em relacionar aspectos mais concretos
da vida cotidiana e de assuntos puiblicos com
valores mais gerais, Perde-se a capacidade de
articular valores gerais, como posturas libe-
rais ¢ conservadoras, com assuntos especifi-
€0s, COMO tomar posi¢hes ante propostas po-
liticas dos diferentes partidos. O cidadio co-
mum nao consegue ver os eventos politicos
na amplitude total de seu alcance. A partici-
pacio politica é menor entre eleitores menos
sofisticados, e a identificagio partiddria des-
tes passa a ser o tinico vinculo entre assuntos
de interesse nacional e aqueles que se refe-
rem a problemas locais. Identificagao parti-
ddria passa a ser o principal atalho cognitivo
dos cidadios politicamente menos sofistica-
dos para minimizar a dificuldade das esco-
lhas eleitorais. Conrudo, e isso deve ficar cla-
ro, trata-se de uma identificagio partidiria
formada na infincia e raramente influencia-
da por acontecimentos posteriores, jd que os
cidadios, na sua maioria, nao sabem e nio se
interessam por grande parte das politicas e
dos temas defendidos pelos partidos.
Converse também maostra que os indivi-
duos nio sdo coerentes quando se mede sua
opiniio em momentos distintos. Ou seja, a
falta de correlagio entre certos valores encon-
trada no estudo de apenas um momento tem-
poral ndo pode ser acribuida a uma possivel
organizacio idiossincritica dos valores em
cada individuo, pois em dois tempos distin-
tos, 0 mesmo cidadao oferece respostas dia-
metralmente opostas a perguntas idénticas. A
conclusdo a que chega Converse ¢ que os ci-
daddos comuns oferecem respostas aleatérias
a questdes idénticas em perfodos cronoldgicos
distintos, Daf a famigerada expressio que o
eleitor norte-americano parece nao ter atitu-
des (non-atitueles) diante de certos assuntos.
A conclusio maior a que chega Conver-
se ¢ que a opinido publica de massa no Esta-
dos Unidos estd fragmentada em uma “ple-
tora de assuntos restritos” (1964, p. 245). A
estrutura das crengas de massa ndo ¢ organi-
zada de forma similar a uma escala de Gure-

man, onde, para se ter uma certa atitude, ¢
necessdria a presenca de uma outra subordi-
nada. Piblicos de massa aparentam ter um
engajamento de atengao restrito. O perigo
da baixa sofisticagio do eleitor norte-ameri-
cano ¢ o aumento da possibilidade de serem
manipulados por mensagens persuasivas, ¢ o
que mais especificamente assusta a Converse
¢ o medo de uma replicagio dos movimen-
tos fascistas europeus nos Estados Unidos
dos anos de 1960.

Os resultados de Converse também for-
talecem a defesa feita por Schumpeter de
uma democracia procedimental (1942).
Como os cidados comuns estdo mais preo-
cupados com assuntos concretos e especifi-
cos € ndo sao capazes de tomar decisoes coe-
rentes acerca de temas mais gerais, estes as-
suntos devem, entdo, ser deixados a encargo
dos representantes eleitos. Formas mais dire-
tas de participagio popular no governo nio
sao e nao devem ser tidas como desejdveis, jd
que o grande puiblico nio estd atento a uma
ampla gama de assuntos. Converse e Schum-
peter, portanto, sdo veementes defensores da
democracia representativa em detrimento de
versbes mais participativas, de gestio direta.

Por outro lado, Lane (1962) tem uma
visio mais benevolente de seus concidadaos.
Em vez de usar dados de survey, Lane empre-
ga técnicas de conversagao e de entrevistas
aprofundadas para identificar a ideologia po-
litica latente dos cidadaos comuns. O propé-
sito ¢ identificar as fontes das preferéncias
ideoldgicas individuais que, como tais, dio
suporte a instituigdes democrdrticas. Lane
encontra uma organizagio mais coerente,
embora idiossincrdtica, das crengas de mas-
sa. Quando opinioes sao colocadas em con-
textos de outras opinides — perguntas sem ta-
refas de resposta predefinidas ¢ o uso de
questdes de aprofundamento (probes) facili-
tam a contextualizagio de opinides — Lane
encontra um cidadio nio tdao incoerente.

Evidentemente que as implicagbes nor-
mativas dessa conclusio sdo bastante distin-
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