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RESUMO

Este artigo procura refutar a proposicao de que o bom funcionamento das democracias esta
condicionado a um determinado conjunto de valores e crengas culturais. Para tanto, procede-se
a um exame das variagdes de indicadores relativos a presenca de valores civicos em poliarquias
institucionalizadas, poliarquias recentes e ndo-poliarquias, constatando-se uma relagéo modesta
entre desempenho democrético e valores civicos. Operacionaliza-se entdo o modelo de power-
sharingde Lijphart, com o intuito de identificar o tipo de configuragao institucional associado a
estabilidade e ao desempenho eficaz das democracias.
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LIMMARY

Thisarticle seeks to refute the proposition that, in order to work well, democracies need a certain
set of cultural values and beliefs. Therefore, it analyzes the variations of indicators related to the
presence of civic values in institutionalized, recent and non-polyarchies, observing a weak
relation between democratic performance and civic values. So, it explores the Lijphart's power-
sharing model to identify the type of institutional configuration that can be related to democracies'
stability and efficient performance.
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Este trabalho busca verificar em que medida os valores civicos consti-
tuem uma condicéo para o éxito de instituicdes democréticas nacionais.
Inicialmente retoma-se na literatura recente o argumento de que tais valores
prenunciariam o curso de acdo adotado pelos agentes, de modo que as
crencas manifestas pelos individuos permitiriam inferir seus comportamen-
tos quanto as instituicbes politicas. Procura-se em seguida criticar essa
nogcdo com base na proposicdo da teoria institucional de que os valores
informados sdo refratados pelos condicionamentos institucionais, os quais
podem produzir escolhas divergentes das crencas iniciais.

Procede-se entdo a um exame comparativo de indicadores relativos a
presenca de valores em poliarquias institucionalizadas, poliarquias recentes
e ndo-poliarquias, revelando-se uma relacdo modesta entre desempenho
democratico e valores civicos, sobretudo ao se separar da andlise as poliar-
quias institucionalizadas. Por fim, operacionaliza-se explicacdo alternativa
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mediante 0 modelo de "poder compartilhado" de Lijphart, a fim de verificar
se a configuragdo institucional, na medida em que evita competicdes de tipo
soma-zero, oferece condi¢Bes para a estabilidade e o desempenho eficaz
das institui¢cdes poliarquicas.

Valores civicos realmente importam?

Nos anos 1990, certo desencanto quanto aos resultados apresen-
tados por novas democracias — especialmente no Leste Europeu e na
América Latina — suscitou na ciéncia politica uma indagacdo sobre o que
estaria faltando a essas experiéncias para que apresentassem o desempe-
nho eficaz de sociedades democraticas exemplares, como as da Europa
ocidental e dos Estados Unidos. O diagnéstico de que a adogdo de
modelos institucionais poliarquicos teria sido insuficiente em face da
precaria tradicdo democratica daquelas sociedades levou véarios pesqui-
sadores a seguir uma pista cujas coordenadas eram os valores e crengas
compartilhados pelos cidadéos, sob a hipétese de que a dimenséo cultural
seria a mais relevante para explicar o éxito ou fracasso de projetos demo-
créticos nacionais'.

O produto de maior repercusséo dessa linhagem analitica talvez tenha
sido o conceito de capital social, desenvolvido a partir dos trabalhos de
Robert Putnam. Embora uma genealogia intelectual possa localizar suas
origens mais remotas?, foi provavelmente com Putnam que o conceito
adquiriu o status e a audiéncia que acabaram por converté-lo em pedra
angular de pesguisas em é&reas téo diversas. Nas palavras do autor, capital
social parece ter um significado singelo:

A cooperagdo voluntaria é mais facil numa comunidade que tenha
herdado um bom estoque de capital social sob aforma de regras de
reciprocidade e sistemas de participacdo civica. Aqui o capital social
diz respeito a caracteristicas da organizacdo social como confianca
e normas e sistemas que contribuam para aumentar a eficiéncia da
sociedade, facilitando as aces coordenadas’.

Para Putnam, um estoque de capital socia ofereceria soluces para
problemas de interagdo socia do tipo "dilema do prisioneiro”, em que
externalidades e escassez de informacdo incentivam a escolha de a¢fes ndo
cooperativas, em detrimento de todos os individuos envolvidos®. O capital
social seria intensivo, por exemplo, nas cooperativas de crédito rotativo,
pautadas pela presenca de confianga e de normas de reciprocidade entre os
individuos, o que reduziria a divida quanto a cooperagdo dos demais e
fomentaria uma expectativa de ganhos associados a uma agdo concertada.
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Distinguindo ainda a reciprocidade em que ha troca simultanea de bens
com valor equivalente daquela sem implicagdo temporal e valorativa, Put-
nam identifica nesta Ultima um estoque de capital social nos intersticios das
interacBes sociais.

Seguindo nessa trilha, Fukuyama adverte que o capital social néo
corresponderia a quaisquer normas e valores compartilhados, uma vez que
estes podem ser os errados. Os elementos que se traduziriam em capital
socia, reduzindo custos de transagcdo e assegurando o cumprimento de
acordos formais, seriam honestidade e reciprocidade, embora constituam
dimensdes de dificil mensuragdo, como reconhece o autor. Aqui € dificil
deixar de notar um tom naif que curiosamente aproxima essa reflexao
académica da linguagem empregada em pregacdes de moral e civica: "As
normas que produzem o capital social precisam incluir, substantivamente,
virtudes como falar a verdade, cumprir obrigaces e exercer a recipro-
cidade"®.

De forma andloga, Inglehart distingue tradi¢des culturais voltadas a
sobrevivéncia e a auto-expressao. O primeiro caso corresponderia a socie-
dades que

sdo deficientes em confianga interpessoal, sio relativamente intole-
rantes com grupos de fora, demonstram pouco apoio a igualdade entre
0s sexos, enfatizam valores materialistas, tém niveis relativamente
altos defé na ciéncia e na tecnologia, sdo relativamentefracas em
ativismo ambientalista e relativamente favoraveis a um governo auto-
ritario®.

Ja as culturas de auto-express@o se pautariam, ao contrério, por confianca
interpessoal, tolerancia e participagcdo nos processos decisorios, 0 que as
tornaria mais propensas a gerar democracias estaveis. Nesse ponto nédo
parece dificil notar uma descendéncia conceitual da nogdo de cultura
civica, difundida nos anos 1960 a partir dos trabalhos de Almond e Verba
Em comum, uma nogéo de desenvolvimento, orientada agora na perspecti-
va de valores racionais, tolerantes, confiantes e pés-modernos. Segundo
Inglehart, ao desenvolvimento econémico geralmente se seguiria declinio
dos valores religiosos, do provincianismo e das identidades culturais tradi-
cionais, promovendo-se assm a geracao de uma cultura associada a demo-
cracia

Putnam sugere que as diferencas regionais verificadas na Itdia
seriam o resultado da desigualdade dos estoques de capital social encon-
trados no Norte e no Sul do pais. Dessa forma, o dinamismo socioecond-
mico e o éxito em politicas de descentralizagdo administrativa observados
nas comunidades do Norte decorreriam da sua tradi¢do de participagdo
civica, cujas raizes remontariam a colaboragdo horizontal encontrada na
experiéncia das cidades republicanas da Itdlia setentrional entre os sécu-
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los XI e XIV. Em contraste, a patronagem arraigada na cultura do Sul seria
herdeira dos padrfes autocréticos e feudais ndo dissolvidos pelas ondas
do Renascimento. Para Putnam, em suma, "a comunidade civica tem
profundas raizes histéricas', o que constituiria "uma afirmagdo deprimen-
te para os que véem a reforma institucional como estratégia de mudanca
politica"’.

Td convicgdo no constrangimento imposto por tradices histéricas
pode ser encontrada ainda em Inglehart, para quem a determinagéo
histérica de uma sociedade como "protestante, ortodoxa, isl@mica ou
confuciana cria zonas culturais com sistemas de valores altamente distin-
tos que persistem quando isolamos os efeitos do desenvolvimento econd-
mico", e de forma mais radical em Lipset e Lenz, que associam intervengao
estatal ao catolicismo e mercado e livre-iniciativa ao protestantismo®.

Contudo, condicionamentos produzidos por padrdes culturais de
longo prazo néo seriam irreversiveis. Assim, pode-se entender a inquieta-
¢ao de Putnam quanto ao que lhe parece constituir uma tendéncia a perda
de vigor civico e ao declinio da participacdo associativa nos Estados
Unidos, que ele expressa mediante a metéfora do individuo jogando
boliche sozinho: "Hoje ha mais americanos jogando boliche do que
nunca, mas a participacdo em ligas de boliche organizadas tem despenca-
do ha pelo menos uma década"®. Se os indicadores do fendmeno parecem
convincentes (queda da participacdo eleitoral e da filiagdo a associagdes
voluntérias), sdo perturbadoras as razbes supostas por Puthnam para expli-
ca-lo: a entrada das mulheres no mercado de trabalho "reduziu o tempo e
a energia disponiveis para a formacgéo de capital socia"; a maior mobili-
dade territorial dissolveu o padrdo da estabilidade residencial familiar e,
portanto, das relacdes de vizinhanga, que constituem as raizes sociais do
engajamento civico; a eros@o dos nucleos familiares, com reducgédo da fre-
gliéncia de casamentos e do numero de filhos e aumento da taxa de
divorcios, tornou mais rarefeitas as redes responsaveis pela geragao de ca-
pital social; por fim, a televisdo teria alterado e individualizado o padréo
de acesso & informagéo do cidaddo norte-americano®™.

Enquanto a apresentacé@o conceitual do capital social em termos de
valores, redes sociais, reciprocidade e participacéo civica parece inocente-
mente singela — a despeito ou até por conta de seu carater de passe-
partout, que se presta a moldar-se segundo fenbmenos e contextos os
mais diversos —, é no diagndstico de sua erosdo que sobressaem 0s
contornos mais preocupantes dessa empreitada tedrica. Parece dificil
ignorar o romantismo conservador presente na nostalgia de uma América
perdida. Quando Putnam exalta a comunidade local, a vizinhanca, a fa
milia, pode-se ouvir o eco de uma Gemeinschaft tradicional, que pouco
tem em comum com a utopia da ampliagdo do escopo da cidadania nos
processos publicos decisérios. A comunidade de Putnam tem na familia
seu elo socializador fundamental, na mulher desocupada e sociavel sua
urdidura e no idilico nacleo residencial loca o territério e a histéria em
gue se apdia. Tampouco se deve menosprezar a adverténcia de Norris de
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qgue "tolerancia e confianga entre membros de uma comunidade n&o
necessariamente implicam tolerancia com individuos de fora, dando-se as
vezes 0 exato oposto"™ — ou sgja, forte concentracdo de redes sociais e
normas compartilhadas nem sempre equivalem a cooperacdo generaliza-
da, podendo representar também fonte de conflitos, até mesmo de tipo
soma-zero*?

Curiosamente, 0 mito tocquevilliano de uma nagdo construida sob o
esforco dos "condados sem o conde”, opondo-se ao despotismo centrali-
zador do Estado nacional, representa o leitmotiv tanto para linhas de
pensamento que se péem a rastrear os valores e padrdes culturais que
(necessariamente) estariam na origem de instituigcbes singulares quanto
para versdes bem menos respeitaveis desse romantismo comunitério,
encontraveis particularmente entre republicanos conservadores norte-
americanos. Como demonstra Skocpol, a era tocquevilliana da associagdo
(1820-40), longe da imagem idealizada da uma simples profusdo de comu-
nidades locais autéctones, resultou da indugdo de instituicdes extralocais
sobre as organizagbes dos "cidaddos comuns'. A autora destaca trés
fatores: o contexto mobilizador suscitado pela ampliacdo do sufrégio
adulto masculino e pelo surgimento de partidos competitivos, a atuacdo
de jornais e periédicos, em sinergia com as associagdes locais, e 0 impacto
do crescimento do servigo postal, ampliando o acesso as informacdes e a
representacdo da administracdo federal nas pequenas municipalidades.
Assim, partidos, jornais e correios teriam desempenhado um papel de
agregacao nos nucleos locais, 0 que faz da participagao civica algo muito
diferente do mito de uma cooperagdo espontanea, externa e anterior as
instituicdes politicas®

Em perspectiva andloga, Tarrow questiona a causalidade proposta
por Putnam para interpretar a dualidade Norte/Sul da experiéncia italiana,
qgue parte da sociedade civil e passando pelo capital socia chega as
instituicdes politicas. Segundo ele, a interpretagdo de Putnam peca pela
seletividade no uso das evidéncias historicas, desprezando aquelas que
poderiam contestar suas hipoteses ao apontar, por exemplo, as raizes néo-
horizontais das associagdes no Norte da Itdlia, a influéncia dessa regido na
geracao do fascismo e a concentracdo do fendmeno da corrupgdo politica
nas cidades setentrionais italianas no inicio dos anos 1990. Na hipdtese
alternativa de Tarrow, "a causa efetiva do desempenho das instituices
regionais tanto no Norte como no Sul ndo € nem cultural nem associativa,
mas politica". Assim, a for¢a politica das cidades-republica é que teria
criado no Norte um ambiente no qual puderam florescer governos repu-
blicanos e uma sociedade civil pujante, a0 passo que oS regimes que
historicamente governaram o Sul da Itdia, todos estrangeiros, o fizeram
"sob uma ldgica de exploragdo colonial [..], induzindo seus habitantes a
uma vida politica mediada por mecanismos de patronagem, paternalismo
e poder monetério"**. Em outras palavras, a proposicdo de Tarrow inverte
a conexdo causal de Putnam, antepondo a estrutura politica a cultura da
sociedade civil.
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Faca o que eu digo ou faca o que eu fago?

As virtudes preditivas do capital social se apdiam sobretudo na pre-
missa de que h4 estreita correspondéncia entre os valores (ou preferéncias)
expressos pelos agentes e 0 seu curso de acdo: as crengas manifestas pelos
individuos permitiriam inferir a possibilidade de que eles sigam tal ou qual
orientacdo em relacdo as instituicdes politicas, j4 que seu comportamento
poderia ser decifrado a partir da identificacdo dos valores que |hes séo
proprios. Dessa forma, normas de reciprocidade generalizadas e densas
redes de relacBes sociais seriam bons augurios para instituicdes democréti-
cas, a0 passo que precaria confianga social seria um mau indicio. As matrizes
que informam esse esquema analitico podem ser encontradas tanto no
behaviorismo dos anos 1950 quanto no "individualismo metodoldgico" das
teorias da acdo racional dos anos 1970. Para ambos, valores ou preferéncias
séo formados exogenamente ao jogo politico e condicionam a configuracéo
e a dindmica das instituicdes.

A teoria institucional promoveu uma inflexdo nesse fluxo ao atribuir &
estrutura das instituicdes, mais do que o statusde resultado da agregacdo de
valores, a condicéo de varidvel capaz de converter preferéncias em acdes
ndo necessariamente correspondentes as pretensdes originais. Embora
mantendo a nogdo de formac&o de preferéncias como um processo prévio e
exogeno as institui¢bes politicas, a perspectiva adotada pelos "institucio-
nalistas da escolha racional" define a escolha da acdo como resultado de
mecanismos enddgenos as instituicdes. Ao contrario daquela suposicao de
associacdo direta entre preferéncias e acéo, na qual aquelas constituiriam os
melhores indicadores desta, supde que o curso da acdo ndo é o resultado
necessario dos valores informados, na medida em que os condicionamen-
tos institucionais podem refrata-los e até mesmo produzir escolhas que
contradigam as crengas iniciais. Assim é que a estrutura de oportunidades
oferecida por regras e incentivos institucionais pode conduzir um agente a
escolhas subétimas para alcancar o resultado desejado™.

Se num cendrio marcado pela auséncia de prémios e sancdes instituci-
ohais um comportamento free-rider pode representar 0 curso mais racional
de acdo (o0 que poderia explicar a frequente ocorréncia de movimentos
coletivos), nas condicdes em que a estrutura institucional influi sobre as
inclinagdes individuais pode-se esperar obediéncia as instituicdes legais,
formacdo de maiorias legidativas e afluéncia as cabines de votacéo (embora
as palavras dos individuos possam sugerir o contrério). Satz e Ferejohn
argumentam que a racionalidade presumivel da acdo socia reside ndo no
comportamento de um individuo em particular (interpretacdo individualista
da teoria da escolha racional), mas em regularidades que orientam o
comportamento de um conjunto de individuos em meio as "estruturas de
interacdo social em mercados, governos e outras instituicdes'*®. As institui-
¢des apresentam um padrdo seletivo, eliminando comportamentos discre-
pantes com a sua estrutura de prémios e san¢des, como a generosidade
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cristd no mercado econdmico, o fundamentalismo ideolégico na competi-
cado eleitoral etc. Assim, comportamentos racionais sdo aqueles capazes de
adaptar-se as condic¢Bes de oferta e demanda promovidas pelas instituicdes
dentro das quais se desenrola a acéo.

InstituicBes sobrevivem quando sdo capazes de produzir respostas
eficazes aos problemas de acdo coletiva. 1sso implica reducéo dos custos de
transacdo social, decorrentes sobretudo das externalidades presentes na
producdo de bens sociais, e disponibilizacdo da informacédo necessaria para
a coordenacao de comportamentos cooperativos. Se o lapso que separa a
escolha de cursos de acéo alternativos de comportamentos cooperativos
pode ser representado pela confianca na reciprocidade do comportamento
dos demais, parece inconvincente supor que a geracdo espontanea dessa
confianca social ndo sé venha antes (e independa) de um quadro institucio-
nal propicio (por mais rudimentar que este sgja) como sga condicdo para
seu surgimento.

Lacos de confianca reciproca podem ser um antidoto para curtos-
circuitos na acdo social do tipo "dilema do prisioneiro”, mas a sua constitui-
¢cao parece resultar sobretudo de uma estrutura de oportunidades especifi-
ca. InteracGes repetidas no tempo sdo uma condi¢do para que cada agente,
tendo a possibilidade de medir as conseqiiéncias da escolha, possa dispor
de mais informacdo e sobretudo interferir nas escolhas de seus interlocuto-
res. A repeticdo das decisdes interdependentes pode dirimir o dilema do
prisioneiro ao criar condi¢cdes para 0 monitoramento do comportamento
dos demais, evidenciar ganhos ou perdas de reputacéo social e permitir
recursos de punic¢do ao transgressor. No entanto, algumas peculiaridades do
quadro institucional afetam o grau em que interacdes repetidas ampliam
o estoque de informacdo, a reputacdo social e o potencial de sancdo ao
comportamento dos jogadores. o tamanho da organizacdo, suas fronteiras, a
escala da repeticdo e a existéncia de normas prévias'’.

O fator "tamanho da organizacdo" corresponde a um achado consa-
grado por Olson: a probabilidade de acdo concertada € uma funcdo da
medida em que os atos individuais sdo perceptiveis aos demais membros de
um grupo. Assim, em grupos maiores a participacdo de um membro podera
ser imperceptivel aos olhos dos demais, ampliando os custos organizativos
para a geracdo da acdo. Da mesma forma, o ganho individual representa
nesse caso apenas uma fracdo do ganho total, ficando mais distante do
ponto 6timo da relagdo custo/beneficio na acdo coletiva. Olson concebe a
percepcdo sobre o comportamento dos demais "em termos do grau de
informagdo e dos arranjos institucionais que na verdade existem em qual-
quer grupo"®®.

Uma outra circunstancia que afeta a estrutura institucional é a exis
téncia de fronteiras que a diferenciam de seu ambiente externo e definem as
condicdes para o ingresso na condi¢cdo de membro da instituicdo. Embora
propicie fluxo de inovacao e flexibilidade, uma circulacéo intensa amplia as
dificuldades e custos para a provisdo de um estoque de informacéo compar-
tilhada entre os membros, necess&rio para reduzir a incerteza sobre o
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comportamento de cada um. Via de regra, a informagéo € o resultado de
processos de treinamento em que os individuos, mediante a observagdo do
comportamento reiterado dos demais, adquirem a possibilidade de firmar
compromissos reciprocos, antecipando a possibilidade de que sejam cum-
pridos ou ndo por seus pares. Quando a definicdo de quem pertence ou ndo
a organizacdo é turvada por fronteiras fluidas, diminuem o potencial de
monitoramento e a eficicia da reputacdo como norma paraa agdo individual.

Em suma, parece haver uma espiral de retroalimentacdo em que
procedimentos e arranjos institucionais repetidos no tempo geram normas
e valores e estes por sua vez se cristalizam em ingtituicBes sedimentadas.
VariagBes diacrdnicas nesse processo podem explicar a distingdo estabele-
cida por March e Olsen entre modelos institucionais integrativos, impreg-
nados por cédigos de conduta rigorosos, e agregativos, presididos pelo
célculo das conseqiiéncias associadas as escolhas e ao curso de acdo de
cada um®™. A densidade normativa das instituicdes integrativas pode proce-
der de repeti¢bes que com o tempo se convertem em rotina, transformando
célculos racionais em codigos de conduta percebidos como obrigatérios
por todos os agentes.

A tradicdo constituida de Maguiavel a Schumpeter permitiu a ciéncia
politica distinguir-se de um pensamento crédulo, cuja representacdo carica-
ta pode ser encontrada nas pregacdes de "moral e civica'. Com Schumpeter
descobre-se que democracia ndo se singulariza por superioridade normati-
va, convicgao ética ou obrigatoriedade de justica em seus resultados. Trata-
se cruamente de procedimentos que obrigam todos a se submeter a compe-
ticdo pelo acesso aos postos de comando politico. Com Dahl compreende-
se que a aceitacdo dessas regras decorre sobretudo de um célculo no qual o
custo da exclusdo excede o da tolerdncia. Uma dispersdo nos recursos de
poder que torne improvavel ou impraticavel um oligopdlio ou que eleve a
incerteza quanto aos resultados e, portanto, a posi¢do de cada um apos a
competicdo tende a converter os agentes em praticantes de jogos de soma
variavel. Poliarquias sdo pautadas menos pelo credo democrético (embora
este, pela rotina institucional, possa vir a premiar ou punir reputacées)
e mais por um caculo de riscos e oportunidades. Perspectiva andloga é
adotada por Weingast, para quem o desempenho democratico pode ser
explicado menos por valores compartilhados pelos cidadéos e mais pela sua
participacdo naresolucdo de problemas de coordenacdo, o que os habilita a
impor limites & margens de ac&o das autoridades constituidas®.

Parece convincente supor a convivéncia de valores pouco civicos,
como desconfianga nos politicos, partidos e parlamentos, com o recurso a
redes de lealdade e de distribuicdo de beneficios concentrados do tipo
"conexdo eleitoral”, que configura uma integragéo por vias tortas ao mundo
da politica. O mesmo individuo que repete todos os lugares-comuns de
aversdo a politica ndo abre m&o da possibilidade de acionar contatos
pessoais para satisfazer suas queixas e demandas™. Dai a sugestdo de
Rothstein e Stolle de que "as pessoas compensariam sua fata de confianca

nas instituigdes politicas incrementando sua conectividade com aquelas
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pessoas em quem podem confiar"?’. Essa perspectiva parece apta para

explicar, por exemplo, a— de outra forma insdlita — convivéncia entre a
afluéncia democrética e o fenébmeno dos chefdes e méquinas politicas nos
Estados Unidos dos anos 1920-40. Aliangas interpessoais "diadicas’, alimen-
tadas pela expectativa de guda mitua em caso de necessidade, fazem parte
da configuracdo cultural de diversas sociedades. ndo constituem t&o-so-
mente reminiscéncias de sociedades tradicionais e agrarias, conservando-se
no mundo urbano e moderno como addenda®. Trata-se de um mecanismo
de adaptacdo que complementa e viabiliza o funcionamento das institui-
¢oes, fazendo uma ponte entre sua representacdo impessoal e forma e as
préticas cotidianas, impregnadas por |lealdade pessoal e racionalidade subs-
tantiva, o que pode explicar a distancia entre valores e comportamentos
efetivos.

Uma forte expectativa metodol égica produzida em torno dos estudos
do capital socia consiste no recurso aos dados de pesquisas de opinido
sobre a confianca do publico nas instituicdes™. Assim, o déficit de confianca
em institui¢cBes como partidos e parlamentos registrado por diversos "bar6-
metros politicos’ tem sido freqlentemente tomado como evidéncia de um
generalizado fenémeno de crise da representacdo politica®. O problema
aqui reside ndo no descrédito expresso nos surveys, mas na sua inferéncia
como evidéncia de crise”. Isso fica claro quando se observa o fendmeno em
trés casos dotados de contornos claros: 0s indices de confianga nos partidos
encontrados em Portugal, Espanha e Chile — 25%, 22% e 13% — s&o muito
sugestivos em face ndo apenas de suas tradi¢fes partidérias como também
dos niveis de comparecimento as urnas registrados nessas democracias:
69%, 74% e 73%, respectivamente?’.

A equivaléncia entre niveis de confianca e padrdes culturais estabele-
cida pela perspectiva da cultura civica e sua versdo reencarnada no capital
social® e a suposicdo de que as opinides obtidas em surveys podem
reconstituir normas sociais, lealdades e costumes arraigados acabam na
verdade por subsumir a prépria cultura, que d& lugar a um simulacro
construido a partir de manifestagdes nem sempre sinceras ou congruentes
com comportamentos efetivos. Entretanto, o diagnéstico da "crise da demo-
cracia representativa’ sugerida pela eroséo do capital social e pelas medi-
¢cdes da confianca nas instituicGes adquire significado analitico consistente,
para além de ecoar rumores ordinarios, quando € possivel demonstrar um
continuo decréscimo da adesdo dos cidaddos as organizacGes que operam
sua representacéo, traduzido em maior imprevisibilidade e descontinuidade
nas relacbes entre partidos e eleitores. Sinais do esgotamento das institui-
¢Oes representativas poderiam ser encontrados, por exemplo, na flutuacéo
do voto partidario, quando eleitores mudariam de uma eleicdo para a outra
a escolha da legenda a que emprestam sua confianga. Em contraste com um
passado de eleitorados dotados de identidades partidérias estaveis — em
especial nas experiéncias da Europa ocidental —, as Ultimas décadas estari-
am apresentando um fendmeno de eleitores voléteis em termos de apoio a
partidos e representantes politicos.
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A estabilidade das opc¢es partidarias nas democracias da Europa oci-
dental baseou-se em clivagens sociais, religiosas, culturais e comunitérias
formadas anteriormente a introducéo do sufragio universal. A conseqiiéncia
fol uma associacdo entre estrutura socia e sistema partidario: partidos
tinham interesse em dirigir apelos segmentados, para os quais haveria
nichos eleitorais. Uma correspondéncia entre eleitorados socialmente ho-
mogéneos e partidos ideol ogicamente orientados foi a base para a operacéo
das institui¢cBes representativas nas poliarquias mais bem sucedidas. A partir
dos anos 1970, porém, ocorreram mudancas nesse quadro: complexificacdo
da estrutura social, maior escolarizacdo e estandardizacdo cultural deram
lugar a uma diluicdo das clivagens, com a diminuicéo do apelo baseado em
identidades sociais. O paradoxo é que, contrariando as crencas e previsdes
dos "bardmetros de opinido", os partidos ndo perderam eleitores nem foram
substituidos por outras organizac@es. continuaram recrutando candidatos,
atraindo eleitores e formando governos.

O fendmeno das "eleicbes criticas', verificado nas melhores demo-
cracias ao longo do século XX, manifesta-se hoje, como antes, na forma de
episddios discretos, pontuais, seguidos por longos periodos de estabilidade
eleitoral a partir desses rearranjos. 1sso pode ser comprovado pelos indices
agregados de volatilidade eleitoral, que permitem aferir as mudancas do
padrdo de voto em longos periodos. A idade de ouro das organizacdes
partidarias européias — as duas décadas entre o segundo pds-guerra € o
find dos anos 1960 — registrou uma proporcéo de eleitores flutuantes da
ordem de 9%, ao passo que nos anos 1980 e 90 — as décadas da "crise da
democracia representativa’ — os indices de volatilidade eleitoral foram
ligeiramente inferiores, situando-se em torno de 8,5%”. Ou sgja, os eleitores
continuam onde sempre estiveram, votando nos partidos de sua preferéncia.

Democracias dependem de capital social?

A maior aposta da abordagem construida em torno do capital social
consiste em propor que um estoque de valores sociais cooperativos consti-
tui condicdo para 0 estabelecimento de um sistema politico democrético.
Dessa forma, o capital social seria uma variavel independente nos processos
de institucionalizacdo democrética. Para testar essa hip6tese, verificaremos
a seguir, num conjunto de paises com distintas configurag@es institucionais
e culturais, se de fato se encontra uma associacdo entre paises dotados de
elevados niveis de capital social e a presenca de instituicdes que preenchem
0S requisitos democraticos.

Os indicadores referentes aos valores civicos foram extraidos dos
indices de capital social apresentados por Norris a partir das informagdes
sobre participagdo associativa e confianga social obtidas pelos World Values
Surveys (WVS) de 1995, Os resultados revelam variacdes significativas
entre as 47 nagdes observadas, com os indices mais elevados cabendo a
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paises escandinavos e anglo-saxdes e os mais baixos concentrando-se na
América do Sul e em Estados pds-soviéticos da Europa central e oriental.

Dentre os diversos indices utilizados para formalizar e mensurar graus
de democratizac&o, adotou-se aqui aquele produzido pela Freedom House,
gue a partir de uma combinac&o de valores referentes a direitos politicos e
liberdades civis classifica os paises em trés categorias: free (indices entre 10
e 2,5), partly free (2,5 a 5,5) e not free (acima de 5,5)*. Alguns autores tém
apontado problemas nessa classificagdo, como a pouca transparéncia e 0
viés ideol6gico na atribuicdo dos valores®. Examinando longitudina mente
os indices da Freedom House, fica de fato dificil compreender por que o
Brasil, tendo alcangado seu patamar mais democratico entre 1986 e 1990,
teria recuado para uma condicdo partlyfree a partir de 1992, tendéncia
saliente sobretudo apds 1995, precisamente um periodo em que o pais
conheceu um significativo fortalecimento da competitividade eleitoral e da
efetividade institucional. Ressalvados esses problemas, o uso desse indi-
cador parece ser aceitavel aos propoésitos desta andlise, na qual o atributo
"free" serd tomado como correlato de "democrético".

A correlagdo entre os indices de capital social e de democracia parece
modesta: r = — 0,36 (significativa a 0,01). O intervalo temporal entre as in-
formagbes dos WVS e os indicadores da Freedom House (1995/2003) ndo
parece problemético, uma vez que permite justamente testar a relevancia
dos valores civicos como varidvel independente. Da mesma forma, se o
capital social possui validade de longo prazo, como afirmam seus defen-
sores, ndo deve portanto ser afetado por injungdes de curto prazo. Por outro
lado, as correlacbes dos dados dos WVS com os indices Freedom de 1995
(r = -0,40) e 2001 (r = — 0,32) ndo apresentam discrepancia significativa,
confirmando que o intervalo tempora ndo chega a comprometer a analise.
A relac@o entre os dois indicadores pode ser visualizada na Figura 1.

A fragilidade do capital social como modelo interpretativo para as
probabilidades democraticas fica evidente quando os 47 casos séo separados
segundo valores altos e baixos (acima e abaixo de 4,0) e cotejados com as
categorias da Freedom House. O resultado pode ser verificado na Tabela 1.

Tabea 1
Distribuicdo de casos nacionais, segundo relacdo entre graus
de democratizacdo e indices de capitd socid

Paises sdlecionados
1995-2003

Graus de Capitd socid

democratizacio indice>4,0 indice<4,0 Total
Free 10 23 3
Partlyfree — n n
Not free 1 2

Total 11 36 47

Fonte: World Values Surveys/1995 (capital social); Freedom House/2003 (democratizacado).
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Figura 1
Relagéo entre graus de democratizagéo e indices de capital socid
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Fonte: World Values Surveys/1995 (capital social); Freedom House/2003 (democratizagéo).

Vistos sob a perspectiva de Putnam, os casos de nagdes que combi-
nam altos indices de capital socia e de desempenho democrético sao
bastante previsiveis. Tampouco surpreende encontrar experiéncias de
confianca e associativismo precarios e institui¢des nacionais semi- ou néo-
democréticas. Contudo, o achado mais saliente reside nos 23 paises® que
apresentam uma configuragcdo democratica ao lado de baixos indices de
capital social, desviando-se portanto da predic¢do. Incluem-se nessa situa-
¢ao algumas poliarquias institucionalizadas (india e Espanha), paises com
tradicdes democraticas e interval os autoritarios (Uruguai, Chile, Argentina
e Brasil) e republicas pds-soviéticas da Europa centro-oriental, além de
novas democracias africanas e asiéticas.

Quando se separam do conjunto de 47 paises as poliarquias institu-
cionalizadas, aqui identificadas como as 36 democracias estudadas por
Lijphart™, a associacdo entre capital social e graus de democratizac&o
apresenta nesses casos valores expressivos (r = — 0,78, significativo a 0,01),
ao passo que nos demais onze casos € insignificante (— 0,06). 1sso pode ser
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lido da seguinte forma: democracias longevas possuem valores comunita-
rios compartilhados (embora ndo sga possivel saber se sdo causa ou con-
seqliéncia da rotinizag&o de instituicbes democréticas), enquanto democra-
cias recentes, hibridas e ndo-democracias apresentam estoques de capital
social ndo congruentes com o seu status institucional. China e Taiwan, por
exemplo, apresentam indices de capital socia similares (4,77 e 4,80, respec-
tivamente) mas configuracfes institucionais completamente discrepantes.
Da mesma forma, Belarus, Albania e Bulgéaria s@o respectivamente not free,
partly freee free, mesmo registrando indices de capital social em patamares
equivalentes.

A concluséo pode ser resumida assim: sociedades nacionais com altos
niveis de capital socia quase sempre serdo democracias (a Unica excegdo é
a China), sugerindo uma incompatibilidade entre confianca social e/ou
associativismo e institui¢des autoritarias, ao passo que nagdes com estoques
mais escassos de capital social podem ser tanto democracias (23 casos)
como semi- ou ndo-democracias (treze casos). Entre os paises que apresen-
tam os melhores desempenhos institucionais segundo as notas conferidas
pela Freedom House pode-se observar um espectro que vai do Brasil (indice
de capital social igual a 0,36) até a Noruega (8,28).

A india talvez represente o caso mais significativo nesse grupo das
democracias com escasso estoque de valores civicos. Com 35 linguas
(sendo quinze oficiais) e 22 mil dialetos, um terco da populacéo vivendo
abaixo da linha da miséria e metade com uma renda mensal de U$ 30, uma
taxa de analfabetismo de 60% e um complexo sistema de castas que confina
os individuos a oportunidades de residéncia e ocupacédo exclusivas, esse
pais deveria constituir um caso de improvével integracdo nacional. Esse
enigma pode ser decifrado seguindo-se a sugestdo de Lijphart de ver no
sistema politico hindu uma configuracdo de power-sharing (poder com-
partilhado): governos de (grandes) coalizbes representados durante longo
periodo pelo composito e integrativo Partido do Congresso, autonomia cul-
tural para comunidades linguisticas e religiosas, representacdo ponderada
de minorias geograficamente concentradas e, por fim, as subdivisdes de
lingua, casta e seita no interior da maioria hindu, que lhe restringem o
exercicio de um poder majoritario e garantem as minorias uma capacidade
de veto, permitindo assim que assegurem sua autonomia e direitos®.

Contudo — segue Lijphart —, desde o find da década de 1960 essa
arquitetura institucional teve seus componentes consociativos mitigados
por uma série de mecanismos de centralizac8o de poder: lideranca hierar-
quica e reducdo das diferencas internas no Partido do Congresso; ascensdo
do partido nacionalista-hinduista Bharatiya Janata, com bandeiras anticon-
sociativas; centralizac8o da estrutura federal; ado¢&o de leis civis uniformes.
Especialmente reveladora € a associagdo identificada por Lijphart entre o
enfraguecimento do consociativismo institucional e o recrudescimento da
hostilidade e violéncia entre grupos sociais, étnicos e religiosos®. Ou sda, o
cimento que unira uma sociedade tdo heterogénea néo fora o dos valores
culturais compartilhados, mas o das oportunidades oferecidas pelo arranjo
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institucional consociativo. Quando este se enrijeceu, valores culturais
arraigados tornaram-se bandeira para a violéncia social.

Entre os 23 casos "incongruentes”, que combinam institui¢cdes demo-
créticas com baixo capital social, pode-se localizar elementos de uma
configuragdo institucional consociativa: dezoito dos casos adotam sistemas
eleitorais de representagdo proporcional®” e 21 apresentam governos (pre-
sidenciais ou parlamentares) nos quais o maior partido da coalizdo gover-
namental possui menos de 50% das cadeiras legislativas®. A proporcéo do
maior partido governamental pode representar uma forma sintética de
mensurar uma dimensdo de power-sharing. A suposi¢cdo aqui € de que
maiorias unipartidérias propiciam ao partido governista maior centralizagcdo
decisoria e menor dependéncia de negociagdo com minorias politicas.
Inversamente, bancadas de governo minoritérias demandam maior disposi-
¢ao para acordos e preferéncia por instituicbes que ampliem a oportunida-
de para a integracéo de oposic¢des e reconhecimento de seus direitos — até
porque em situagbes de maior incerteza quanto a resultados eleitorais
futuros os atores relevantes tendem a escolher modelos mais proximos a
jogos de soma variavel.

Assim, considerando-se as bancadas de partidos de primeiros-minis-
tros ou presidentes em dezembro de 2003, os casos foram novamente
divididos entre aqueles que fazem parte das poliarquias institucionalizadas
e 0s demais, comparados quanto arelacdo entre os indices de democratiza-
¢ao, capital socia e poder compartilhado. A dimensdo das bancadas parla-
mentares dos partidos no governo ndo constitui uma variavel relevante
paraexplicar diferencas entre as democracias tradicionais (r = — 0,13) . Casos
nacionais com configuracdo majoritaria, como os Estados Unidos, e sobre-
tudo poliarquias institucionalizadas parecem dispensar a incerteza produ-
zida pelo fracionamento parlamentar como incentivo para maior dispersao
de poder. Ao se descartar porém as poliarquias institucionalizadas, consi-
derando-se apenas as recentes e as ndo-poliarquias, sobressai uma correla-
¢do significativa entre melhor desempenho democrético e partidos gover-
nistas de proporc¢éo legislativa mais modesta (r = 0,63, significativo a 0,01).

O que se pode concluir dessas evidéncias € que a fronteira que separa
novas poliarquias de instituigdes ndo-democréticas ndo esta estabelecida
pela presenca de valores civicos. Com excegdo de Taiwan, todas as demais
poliarquias recentes aqui observadas apresentam baixo estoque de capital
social (em niveis semelhantes ao de ndo-democracias), handicap que néo
as impediu de fundar instituicdes democraticas. Em compensagdo, apre-
sentam uma expressiva associagdo entre graus de democratizacdo e a
configuragdo de poder compartilhado, identificada por meio da dimenséo
das bancadas governistas em cada caso.

Essas observagdes correspondem aos 47 paises examinados, para 0s
qguais havia informagbes sobre valores civicos. Assim, seria pertinente
verificar se a associacdo entre power-sharing e graus de democracia pode
ser igualmente encontrada entre casos de novas democracias ndo perten-
centes a essa amostra. Consideraram-se entdo os 188 casos classificados
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pela Freedom House em 2003, dos quais foram descartados dois grupos de
paises: as 36 poliarquias institucionalizadas de Lijphart e dezoito casos de
partidos Unicos®, nos quais a competicéo é inexistente, de forma que sua
inclus@o poderia gerar um forte viés na andlise. A amostra correspondeu
portanto a 134 paises, compreendendo democracias recentes, semidemo-
cracias e algumas ndo-democracias com procedimentos eleitorais.

Inicialmente os dados foram analisados como varidveis continuas,
extraindo-se os coeficientes de correlagdo Pearson entre as notas atribuidas
aos 134 paises pela Freedom House, o percentual de cadeiras do principal
partido da coaliz&o governista (r = 0,48, significativa a 0,01), os valores do PIB
per capita (— 0,21/0,05) e do IDH 2002 (— 0,40/0,01). Entre as 36 democracias
de Lijphart é expressiva a associagdo entre os graus de democracia atribuidos
pela Freedom House, o PIB per capita (0,64/0,01) e o IDH (0,71/0,01). Em
contraste, a correlagdo com a forca do maior partido governista (— 0,13) &
muito modesta e inversa a suposta previamente. Em outras palavras, nesse
grupo pode-se identificar uma associagdo entre desempenho econdmico,
bem-estar socia e mais democracia, embora a direcdo da causalidade n&o
possa ser isolada. Por outro lado, governos de coaliz&o ou unipartidarios ndo
parecem afetar o desempenho institucional democratico.

Para mensurar a influéncia do sistema eleitoral e particularmente a
relacdo entre representacdo proporcional (como um indicador de power-
sharing) e maiores graus de democracia procedeu-se a uma regressdo
logistica em que a varidvel dependente correspondeu a uma classificagdo
dicotémica baseada nas categorias da Freedom House, conferindo valor 1 a
"democracia’ (free) e valor 0 a"semi-" ou "ndo-democracia’ (partly/not free).
As variaveis independentes foram constituidas pelas categorias representa-
¢ao proporcional, minoria (quando o principal partido da coalizéo de
governo possui menos de 50% das cadeiras legislativas), maioria (mais de
50% das vagas) e economia (sendo 1 quando o pais apresenta PIB per capita
maior que U$ 10 mil).

Vaiéves B SE  Wdd df dg R Exp(B)
Repr. proporciond 11801 04164 81553 1 00043 01846 32843
Minaria 04923 06466 05797 1 04464 00000 16361
Maioria —-07697 07118 11693 1 02795 00000 04631
Economia 02647 08287 01020 1 07494 00000 13031
Constant -09403 05731 26919 1 0,1009

Os resultados indicam que paises com sistema eleitoral proporcional
apresentam maior probabilidade de serem democréticos do que aqueles
com outra formula eleitoral. Do mesmo modo, contrariando um axioma
majoritario, paises sem maioria unipartidaria apresentam probabilidade de
serem classificados como democréticos significativamente maior do que
aqueles nos quais um partido detém a maioria legislativa. E essa tendéncia
se revela ainda mais significativa que aquela exercida por condic¢des econo-
micas mais favoraveis, o que € bastante sugestivo.
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DEMOCRACIA E VALORES CIVICOS: UMA RELAGCAQ NECESSARIA?

Considerac0es finais

Os dados aqui apresentados mostraram uma relagdo inexpressiva
entre capital social e democracia quando considerados apenas casos de
poliarquias recentes, semipoliarquias e ndo-poliarquias. Em contraste, indi-
cadores que traduzem a presenca de poder compartilhado, como represen-
tacdo proporcional e minoria legidativa do principal partido governista,
confirmaram um expressivo poder explicativo para a presencga de institui-
¢des poliarquicas entre as novas democracias.

A diferenca entre poliarquias institucionalizadas e novas poliarquias
(verificada no tocante a relevancia explicativa da varidvel capital social)
pode sugerir que inaugurar experiéncias polidrquicas — sem tradicdes
democraticas prévias, sem valores civicos, sem prosperidade econbmica e
com graus de liberdade restritos na formulagdo da politica econémica —
supde criar estruturas de oportunidade que reduzam a incerteza e incenti-
vem estratégias concertadas entre os atores relevantes. O modelo de power-
sharing, na perspectiva destacada por Lijphart, evita competi¢cdes do tipo
soma-zero, amplia o custo para maiorias unipartidarias e incentiva coalizbes
governamentais amplas, propiciando assim condic¢des para 0 desempenho
eficaz das instituigdes politicas.

Embora os dados ndo permitam uma afirmagdo mais conclusiva, a
associagdo entre valores civicos e poliarquias institucionalizadas (as demo-
cracias de Lijphart) pode sugerir a hipétese de que confianca nas institui-
¢des sga produto (e ndo causa) da estabilidade institucional. No futuro,
séries temporais acuradas poderdo mostrar em que medida a rotina institu-
cional dessas poliarquias tardias tera afetado seu estoque de valores civicos,
e entdo conheceremos com mais preciséo as conexdes entre democracia e
capital social.

Paradoxalmente, uma forte evidéncia contraria a suposta causalidade
dos valores civicos pode ser encontrada exatamente na obra fundacional
dessa perspectiva metodoldgica. Um dos achados de Almond e Verba em
Thecivic culturefoi averificagdo de uma escassa cultura civica na Alemanha
dos anos 1950 e 60 — algo que ndo chega a surpreender se considerarmos
a experiénciatotalitaria que a sociedade alema recém-atravessara. Passados
guarenta anos, poder-se-ia perguntar: a auséncia de valores civicos teria
comprometido a estabilidade das instituicdes poliarquicas dagquele pais ou,
ao contrario, estas acabaram por induzir a producdo de valores e preferén-
cias democréticos?
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