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Resumo

Este artigo analisa o fendmeno do clientelismo no contexto sociopolitico brasileiro. Enfatiza-se o
regime democrético presente, que nao deveria se limitar a pré-requisitos formais, mas se estender
a elementos substantivos, os quais podem realmente dar continuidade ao processo de
democratizacdo e ampliagdo da cidadania. Ressalta que o clientelismo, funcionando como
mecanismo de intermediacdo de interesses entre cidaddos e Estado, situa-se como enclave ao
processo de democratizacdo e a construgdo da cidadania plena. Ademais, argumenta-se que esse
processo ndo inviabiliza a existéncia de uma democracia, mas afeta a qualidade do regime.
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“(...). Numa palavra, eram as mil tetas, os ubres, maiores ou
menores, ressumantes de grosso leite em eterna apojadura, desse
animal multiménico, a que ora se chama nagdo, ora
administracdo, ora fazenda, orcamento, ou erario, e de cujos
peitos se dependuram, aos milhares, as crias vorazes na
mamadura, mamdes e mamadores para cuja gana insaciavel ndo
h& desmame.”

Rui Barbosa, 1920.

Introducéao

O proposito deste artigo é analisar o fenémeno clientelismo no contexto sociopolitico
brasileiro. Assim, questiona-se: quais sdo as implicagcbes do clientelismo no processo de

democratizacgdo e na construcao da cidadania?

As respostas para essa questdo sdo complexas, haja vista o carater polissémico do
clientelismo, que ora € interpretado como mandonismo, ora como uma nova forma de
coronelismo, ou pior, ora como uma pratica comum na relacdo entre cidaddos e Estado. Ainda,
considerando esse viés polissémico do clientelismo, acrescenta-se a caracteristica de que ele é
fendmeno versatil e sutil. Versatil porque é capaz de se adaptar aos mais variados arranjos
politicos, sejam autoritarios ou democraticos. Sutil porquanto é pouco contestado. Pode-se
afirmar que o clientelismo ¢ “encoberto” devido a complacéncia daqueles que se beneficiam, e

“despercebido” devido a ignorancia daqueles que sdo excluidos de uma ordem social de direitos.

Este trabalho consta de duas secBes. A primeira secdo analisa aspectos conceituais do
fendmeno clientelismo e suas aplica¢fes no sistema politico brasileiro. A segunda, analisa certos
fragmentos da democracia brasileira, sobretudo, as vicissitudes do processo de democratizacéo.
Ademais, nessa secdo serd interconectado o fendmeno do clientelismo ao processo de
democratizacdo e a construcdo da cidadania. Desse modo, ao final, conclui-se que o clientelismo

é enclave a um regime politico de qualidade.
O clientelismo de ontem e de hoje

O clientelismo é fendmeno que difere de outros, como coronelismo e mandonismo. E
comum altercar os conceitos como se eles fossem sinbnimos, por isso o clientelismo adquire
caréater polissémico. Todavia, 0s conceitos sdo distintos, conquanto ainda sejam interdependentes

em algumas situacOes especificas. Para deixar claro essa discussdo, convém recorrer ao didatico
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artigo de José Murilo de Carvalho intitulado “Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: uma

discusséo conceitual”, publicado na revista Dados em 1997.

Antes de definir clientelismo é oportuna a distin¢do conceitual do coronelismo e do
mandonismo. O coronelismo era um sistema politico, uma complexa rede de relacBes que iam
desde o coronel até o presidente da Republica, envolvendo compromissos reciprocos. Além
disso, foi fato historicamente datado, entre os anos 1889 e 1930 (CARVALHO, 1997). O
coronelismo foi resultado da superposicdo de formas desenvolvidas no regime representativo a
uma estrutura econdmica e social inadequada. Foi sobretudo um compromisso, uma troca de
proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia dos
chefes locais (LEAL, 1997: 40).

Por sua vez, mandonismo ndo é um sistema, trata-se de um traco da politica tradicional.
Aproxima-se do conceito de caciquismo e se refere a existéncia local de estruturas oligarquicas e
personalizadas de poder. No mandonismo ocorre a concentragdo de algum recurso estratégico,
em geral a posse de terra, na pessoa do manddo, do potentado, do chefe, do coronel
(CARVALHO, 1997).

Observa-se que o mandonismo é parte do coronelismo, sobretudo nos momentos onde 0s
coronéis tiveram reduzido seu capital politico, mas ainda sobrava o asilo econémico e a
capacidade de mandar. Na verdade, o mandonismo foi das caracteristicas secundarias do
coronelismo, tais como ainda, o filhotismo, o falseamento do voto, a desorganizacao dos servicos
publicos locais (LEAL, 1997: 41).

O clientelismo também esteve presente no coronelismo a medida que abalizava a
intrincada rede de favores e dependéncia que unia 0 coronelato a outras instancias
governamentais. Assim, mandonismo e clientelismo coexistem em diversos momentos
histéricos. No entanto, diferem-se porque o clientelismo pode mudar de parceiros, ele pode
aumentar e diminuir ao longo da histéria, em vez de percorrer uma trajetoria sistematicamente
decrescente como o mandonismo (CARVALHO, 1997).

Tem-se que o clientelismo ndo é sistema politico, o que o difere do coronelismo.
Tampouco é mandonismo, pois ndo regrediu acentuadamente no transcorrer da histéria,

sobretudo, no processo de democratizacdo. Define-se clientelismo como:

“Um sistema de controle de fluxo de recursos materiais e de intermediacdo de interesses, no
qual ndo ha namero fixo ou organizado de unidades constitutivas. As unidades constitutivas do
clientelismo sdo agrupamentos, piramides ou redes baseados em relagdes pessoais que
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repousam em troca generalizada. As unidades clientelistas disputam frequentemente o controle
do fluxo de recursos dentro de um determinado territorio. A participacdo em redes clientelistas
ndo esté codificada em nenhum tipo de regulamento formal; os arranjos hierarquicos no interior
das redes estdo baseados em consentimento individual ¢ ndo gozam de respaldo juridico.”

(NUNES, 2003: 40)*

Além dessa definicdo de Nunes (2003) é oportuno apresentar o recente trabalho de
Héléne Combes (2011), intitulado “¢Donde estamos con el estudio del clientelismo?”, que faz
um balango do clientelismo no mundo académico. Combes (2011) traz a definicdo de
clientelismo de Jean-Francois Médard:

“La relacion de clientela es una relacion de dependencia personal que no esta vinculada al
parentesco, que se asienta en intercambios reciprocos de favores entre dos personas, el patron y
el cliente, los cuales controlan recursos desiguales. [...] Se trata de una relacion bilateral,
particularista y borrosa [...], de una relacion de reciprocidad [...] que supone un intercambio de
beneficio mutuo entre socios desiguales.” (MEDARD, 1976)

Nisso se observa que hd um consenso entre os académicos. Em suma, o clientelismo
define intercdmbios de diferentes tipos de recursos com promessa de reciprocidade, de
solidariedade, de lealdade, incluso de afeto entre “cliente” e “patrdo”, os acordos sdo informais,
mas podem se consolidar e envolver uma grande desigualdade e diferenca de poder entre patroes

e clientes (COMBES, 2011).

O entendimento do clientelismo nédo pode ser dissociado da noc¢do do patrimonialismo,
mesmo que o supere em dinamicidade. O patrimonialismo é basicamente a situacdo em que 0s
politicos lidam com os recursos publicos como se fossem deles: em vez de distribui-los de
acordo com critérios universalistas e impessoais, privilegiam familiares, amigos e sua clientela
politica. Assim, enquanto “patrimonialismo” diz respeito a apropriacao privada de recursos
publicos, “clientelismo” denota uma relagdo de dependéncia entre patronos e seus clientes, a

qual geralmente envolve uma série de mediadores ou agentes (OTTMANN, 2006: 157-156).2

O ponto crucial para entender o clientelismo é analisad-lo como forma de intermediacédo

de interesses entre cidaddos e Estado. Essa intermediacdo ndo segue padrdes universalistas

! Esse texto articula a anlise do clientelismo com corporativismo, insulamento burocrético e universalismo de
procedimentos. Para o autor tais gramaticas nortearam as transformacdes politicas a partir da década de 1930. No
entanto, observa-se que o fendmeno clientelismo ndo é exclusividade da politica brasileira. Assim, para maior
aprofundamento, cita-se a referéncia citada na obra de Nunes, na pagina 28, onde outras caracteristicas do
clientelismo séo enumeradas, isso a partir da obra de Eisenstadt, S. N. & Luiz Rninger. “Patron-client Relations as a
Model of Structuring Social Exchange”, Comparative Studies in Society and History 22, n. 1, 1980.

% Sobre a influéncia do clientelismo na democracia, ver Goetz Ottmann em “Cidadania Mediada: processos de
democratizacao na politica municipal do Brasil”. Neste artigo o autor defende que “um processo de democratizacdo
bem-sucedido ndo erradica praticas como o clientelismo e a patronagem, mas tende a incorpora-las e a edificar-se a
partir delas”.
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tampouco impessoais, mas privilegia grupos ou individuos desigualmente. 1sso por que entre 0s
cidaddos e o Estado ha mediadores — geralmente politicos, agentes governamentais, partidos
politicos, enfim os patronos —, que usam 0s recursos publicos para obterem vantagens privadas.
O Estado é permeado por uma rede de atores que ditam a oferta das politicas publicas, enquanto
os cidad&os tém dificuldades de impor suas demandas. Ora, qualquer nogdo de clientelismo
implica troca entre atores de poder desigual. No tocante ao clientelismo politico, o Estado (ou
aqueles que fazem as vezes do Estado) constitui-se a parte mais poderosa. E ele quem distribui
beneficios publicos em troca de votos ou de qualquer outro tipo de apoio de que necessite
(CARVALHO, 1997). Embora conceitualmente distintos, o clientelismo tem suas bases
assentadas numa estrutura patrimonial, onde o publico e o privado ndo sdo distintos, mas

entrelacados.

De forma conceitual o clientelismo nédo é de dificil entendimento, como p6de ser visto
pela breve revisdo de literatura. O idiossincratico é entender como ele persiste em regimes que
exigem transparéncia e responsabilizacdo no trato da coisa publica, como no caso do regime
democratico. No entanto, se for possivel identificar uma razdo para persisténcia do clientelismo,
certamente ela € a capacidade de os atores politicos se adaptarem as mudancas sociopoliticas.
Ora, a época do fim do Império e inicio da Republica, as trocas de favores governamentais
tinham o nome de patronato e filhotismo. Um dos discursos da Republica era justamente mitigar
tais favores com a adocdo de medidas de igualdade e mérito. No entanto, a despeito da mudanca
do regime, a coisa publica continuou sendo desviada para fins privados. Na retorica, patronato e
filhotismo, eram rebatidos pelos atores politicos, sobretudo os republicanos, que comegavam a
propagar o ideal racional-burocratico de despersonalizacdo do setor publico. Nada obstante,

ainda imperavam na politica cotidiana as praticas clientelisticas.®

Dai o germe do clientelismo cresceu na RepUblica porque ndo houve por parte dos atores
politicos, notadamente, a assimilagdo de valores distinguindo o publico do privado. Segundo
Carvalho (2000) essa € a razdo clientelistica, ou seja, a perfeita continuidade entre o antigo e o

novo regime. A correspondéncia revela a convicgdo de quase todos, patronos e clientes, de que

¥ Debate interessante sobre o clientelismo ¢ apresentado por José¢ Murilo de Carvalho no artigo “Rui Barbosa ¢ a
Razdo Clientelista”. Neste artigo Carvalho historiografia os pedidos de favores dirigidos ao entdo ministro da
Fazenda Rui Barbosa, que mesmo sendo ferrenho opositor da politica patrimonial, rendeu-se ao clientelismo, pelo
menos em parte. Os pedidos de empregos de amigos, parentes, correligionarios, baianos, académicos, juristas
chegavam aos montes ao gabinete do ministro, que durante 423 dias a frente do Ministério da Fazenda fez 1.251
nomeacdes de funcionarios. Em um dos pedidos dirigidos a Rui Barbosa, o solicitante, Jaime Serva, convicto de sua
necessidade e da benevoléncia do chefe alude que “a bandeira da Republica ¢ muito grande (...) proteja-me .”



5

havia a obrigacdo moral de ajudar parentes e amigos e de que era legitimo gastar o dinheiro
publico para promover essa ajuda (CARVALHO, 2000).

A mesma razdo de o clientelismo brasileiro resistir a mudanca do Império para
Republica, como defende Carvalho (2000), pode ser aplicada para mudancas posteriores de
regimes até culminar no periodo democréatico p6s-1988°. Na verdade, ndo houve drésticas
rupturas do sistema politico, mesmo na mudanca do autoritarismo para a democracia. O lema do
regime militar a época da transicao politica ja dizia tudo: uma transicdo lenta, gradual e segura.
Diante disso, o primeiro presidente civil eleito apés a ditadura, Tancredo Neves®, ndo foi
escolhido diretamente pelo voto popular, mas por um acordo entre liderancas politicas orientado
pelo regime militar. Ademais, a semelhanca de tantos outros periodos historicos, os lideres
politicos que integravam os movimentos de redemocratizacdo, tiveram seu passado de adesdo ao

governo dos militares. Em outras palavras:

“Entre nos, a democratizacdo resultou de iniciativas de liberalizacdo de dirigentes do antigo
regime seguidas de negocia¢Bes com as liderangcas democraticas, mas o seu primeiro presidente
civil foi escolhido pelo Congresso Nacional segundo regras estabelecidas pelos governos
militares. Essa ambiguidade marcou a fase final da transicéo, e a votacdo da Constituicdo de
1988 foi fortemente influenciada tanto por manobras de um presidente egresso do
autoritarismo, como por pressfes dos militares em torno de disputas sobre o tempo de duracéo
do mandato presidencial, o sistema de governo, as relagdes entre o Legislativo e 0 Executivo e
0 papel do Estado na economia. O resultado final suscitou interpretagdes controversas sobre a
natureza do novo sistema politico...”(MOISES, 2008).

Além disso, como exemplo, observa-se que a Constituicdo de 1988 para impedir a velha
pratica de apadrinhamento na ocupac¢do dos postos no setor publico, estabeleceu o concurso para
preenchimento dos cargos. Mas tal medida de impessoalidade foi aviltada logo na promulgacao,
pois um artigo impresso nos Atos das DisposicGes Transitorias (ADT) estabilizou, sem a
necessidade de concurso, diversos apadrinhados politicos no servigo pablico.’

* O processo de abertura politica se iniciou no final dos 1970. Entretanto, para fins metodolégicos se considera neste
trabalho o ano de 1988, devido a promulgacdo da Carta constitucional intitulada “Constituigdo Cidada”. Apesar das
vicissitudes, é fato que tal Constituicdo serviu como referéncia l6gico-juridica na construgdo do regime democratico.
® O presidente eleito foi Tancredo Neves, mas ndo pode assumir porque faleceu dias antes da posse. Com isso, 0
vice-presidente José Sarney assumiu plenamente 0 cargo por cinco anos. Esse evento fortuito agradou o governo,
pois embora Sarney tenha rompido militar, ele militou muitos na ARENA, partido pré-didatura.

® Vide Constituicdo Federal, Art. 19. “Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, da administracéo direta, autarquica e das fundagdes publicas, em exercicio na data da promulgacéo da
Constituicéo, ha pelo menos cinco anos continuados, e que ndo tenham sido admitidos na forma regulada no art. 37,
da Constituicdo, sdo considerados estaveis no servigo publico”. Tal medida dos Atos das Disposi¢Oes Transitorias da
Constituicao de 1988 possibilitou a estabilizacdo no servigo publico de uma vasta clientela politica, o que afrontou o
diretamente o recém criado requisito de impessoalidade do instituto do concurso. Esse fato € conhecido na historia
da administragdo publica como “trem da alegria”.
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Enfim, grande parte dos atores politicos que permeia as estruturas do Estado brasileiro na
nova era democrética, que controla os recursos publicos, ainda ocupa o poder de forma privada e
distribui politicas de forma clientelistica e desigual. Com efeito, cabe bem a transicdo politica
brasileira a emblematica frase de Gramsci, “o velho ainda ndo morreu e o novo ainda néo

nasceu”.

Decerto, na democracia o clientelismo é menos evidente, mas ele continua presente. Para
alguns autores, como Edson Nunes (2003), embora ndo se configure como sistema, o
clientelismo € institucionalizado informalmente na cultura politica do Brasil. Assim, o
clientelismo que cresceu & sombra da estrutura social brasileira tornou-se um instrumento de
engenharia politica astuciosamente manipulado por aqueles que se encontram no poder (NUNES,
2003: 68).

Os inmeros casos de corrupcédo politica na historica brasileira recente evidenciam que o
clientelismo ndo é coisa do passado’. A democracia pd6s-1988 — mesmo ndo permitindo
legalmente as praticas clientelistas — ndo foi plenamente capaz de estabelecer universalismos de
procedimentos e impessoalidade nas intermediacBes de interesses. Retorna-se aqui a tese ja
enunciada de que o clientelismo é “encoberto” devido a complacéncia daqueles que se
beneficiam, e “despercebido” devido a ignorancia daqueles que s3o excluidos de uma ordem
social de direitos. Nesse contexto se defende a hipdtese que o clientelismo é um enclave a

democratizacdo e a construcdo de espa¢os de cidadania no Brasil.
Democratizacédo e Cidadania na érbita do clientelismo

A literatura sobre democracia no Brasil € vasta, portanto, ndo se discute neste trabalho
propriamente uma teoria democratica, mas algumas dificuldades de entendimento dos tipos de
democracia e do processo de democratizacdo. O foco é observar que o fenémeno do clientelismo
pode incidir sobre o arcabou¢o democratico e na pratica da cidadania. Isso porque é possivel
encontrar o clientelismo em qualquer Estado, sendo que sua presenca aparece com um trago de

fraqueza e desemboca no esfacelamento da democracia (COMBES, 2011).

" Segundo o relatério do Bando Mundial (Bird), que mede o desempenho governamental de 212 paises, o Brasil
alcancou seu pior indice de controle de corrupgao dos Gltimos 10 anos. Na escala que vai de 0 a 100, o pais chegou a
47,1%, em 2006. Em 2000, o Brasil tinha 59,7%. O documento mede a extensdo em que o poder publico € usado
para ganhos privados, incluindo pequenas e grandes formas de corrupcdo, e se baseia em pesquisas sobre a
importancia da governabilidade e seu impacto no desenvolvimento do pais.
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A democracia no Brasil, bem como noutros paises da América Latina, é consequéncia do
esgotamento dos regimes autoritarios dos anos 1960 e 1970 e da manifestacdo de movimentos
pré-abertura politica e distensdo dos direitos individuais. Particularmente, no Brasil, a
democracia foi consentida sem grandes rupturas, a despeito do ambiente de desordenamento
politico, econdmico e social que marcou o0s anos 1980 e 1990. Nesse cenario, mesmo com toda a
carga simbdlica e casuismos, ressalta-se a importancia da promulgacao da Constituicdo de 1988.
Afinal, ela é o documento de referéncia para o inicio do novo regime, é o marco institucional da

democracia.

O desenho democrético brasileiro ganhou formas de um regime formal. Isso implicou que
pré-requisitos minimos nortearam a democracia, como por exemplo: representantes eleitos por
meio de eleicdes livres e justas; universalizacdo do sufragio; cidaddos com o direito de se
candidatar aos cargos eletivos; existéncia de liberdade de expressdo, informacdo alternativa e
liberdade de associagdo (DAHL, 2005: 27). Tais pré-requisitos, segundo o conceito de Dahl,

formam uma espécie de procedural democrético, ou mais precisamente, uma poliarquia.

Na comparacdo entre liberalizacdo e participacao, a no¢do de poliarquia pareceu melhor
conceito para os Estados que deixavam os regimes autoritarios. O conjunto de pré-requisitos
formais, isto é, um procedural minimo para a definicdo de democracia, foi conveniente para 0s
novos regimes populares na América Latina, como no Brasil, por exemplo. No entanto, essa
visdo de democracia relegava as transformacdes politicas a consolidacdo de instituicdes. Ou seja,
bastavam instituicBes eficientes para que a democratizacdo ocorresse. 1sso equivale dizer que
tipos  particulares de instituicho afetam o0 desenvolvimento da  democracia
(KING&LIEBERMAN).

E claro que a redefinicdo dos papéis institucionais tem consequéncia no arcabouco da
democracia. No caso brasileiro a consolidacdo deveria passar por reformas institucionais, haja
vista o legado autoritario. No dizer de O’Donnell (2007) a democracia é o resultado de uma
aposta institucionalizada. Por isso, propagou-se a ideia de reforma do Estado com o fito de
auferir maior legitimidade ao entdo regime democratico. Entretanto, essa questdo ndo pode ser
vista dissociada de outros elementos, sendo ocorre o engessamento da democracia apenas em
procedimentos formais, 0s quais nem sempre se conectam com elementos substantivos da cultura
politica. De outra forma, o processo de democratizagdo pode se estagnar no modelo poliarquico,
em vez de partir para plena democracia liberal. Figura-se, desse modo, uma espécie de

democracia ndo-liberal, a qual combina eleicGes livres e imparciais, mas ainda restringe o direito
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dos cidaddos (SMITH&ZIEGLER, 2008: 32).0u seja, a existéncia de um sistema democratico
ndo se constitui, necessariamente, numa garantia de que os atores e suas préaticas politicas serdo
democraticas (BAQUERO, 2001: 21).

Essa combinacdo paradoxal forma cidaddos que ndo tém plenamente assegurados O
conjunto de direitos que possibilita, de fato, a insercdo deles no processo de democratizagéo.
Segundo Marshall, cidadania consiste numa total igualdade dos membros numa comunidade
nacional (MARSHALL in KING&LIEBERMAN). A cidadania, destarte, s6 se situa

efetivamente quando ela assegura as dimensdes de direitos civis, politicos e sociais.

No que se refere a cidadania, portanto, o clientelismo atua rompendo o universalismo de
procedimento, no qual um marco juridico que estabelece igualdade é substituido por mecanismos
de trocas de favores mediados por aqueles que detém os recursos publicos. Dessa forma, o
clientelismo funciona como um espelho, pois ao particularismo dos politicos corresponde o
particularismo dos eleitores. Em tal cenario o tipo de cultura politica que surge permite que o
assistencialismo atue como um mecanismo poderoso de cooptacdo e controle dos cidaddos. O
paradoxal da situacdo € que essa pratica funciona em virtude das deficiéncias e incapacidade do
Estado em responder as demandas da populacdo (BAQUERO, 2003).

As dificuldades de distensdo dos direitos de cidadania podem ser atribuidas ao estado de
democracias do tipo ndo-liberal, que ndo reconhecem todas as dimensdes da cidadania. Os canais
de participacdo até existem, porém sdo mediados por grupos que dificultam o pleno acesso dos
cidaddos. Esse tipo de democracia ndo-liberal é complexo porque ele ndo é uma fase do
transcurso para a democracia plenamente liberal, mas um subtipo de regime politico. Uma vez
instalado o subtipo de democracia ndo-liberal para se atingir a democracia liberal sera necesséaria
outra transicdo. No entanto, transi¢cfes sdo menos frequentes do que as vezes se imagina, e
transicdo democratica, como as do subtipo, tem sido especialmente incomum
(SMITH&ZIEGLER, 2008: 39).

Nesse contexto, muitas vezes, ndo se diferencia democracia de democratizagdo. A
democracia é o regime que tem pré-requisitos, sejam eles minimos ou ampliados de participacao
popular na composi¢do do poder. Por sua vez, democratizagdo é um continuo processo de
reforma e modificacdo de instituices e praticas, desde 0 menor para maior degrau de liberdade e
imparcialidade, aliados a contestacio e a participacdo da sociedade civil

(KING&LIEBERMAN). Ainda, a democratizagdo pode ser entendida como a institucionalizagéo
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e exercicio de procedimentos que permitem a participacdo dos interessados nas deliberacdes de
um corpo coletivo (BOBBIO, 1987: 155).

A democratizacdo € um processo. Isso pode ocorrer, por exemplo, em quatro estagios.
Primeiro, com a liberalizacdo politica, que € o processo de reformulacéo das regras autoritarias.
Segundo, com o rompimento do regime autoritario, que é justamente a queda, o colapso do
regime. Terceiro, com a transicdo democratica, que € a mudanga material para democracia,
comumente feita atraves de elei¢cbes do novo governo. Quarto, com consolidacdo democratica,
que € a incorporacdo de percepcdes e instituicbes democraticas por parte da elite e dos cidadaos,

isto €, uma crenga de que a democracia é a melhor maneira de “fazer” politica (HAYNES, 2011).

Esses estagios sdo complementares, podem se sobrepor e alterar a ordem de
acontecimentos. Por exemplo, liberalizacdo politica e a transicdo podem acontecer
simultaneamente. Por sua vez, aspectos do processo democratico de consolidacdo podem
aparecer quando certos elementos de transicdo sdo mal implementados ou permanecem

incompletos. Ou, inclusive, pode até estar mostrando sinais de recuo (HAYNES, 2011).

Conforme essa abordagem, a democracia brasileira p6s-1988 é uma realidade constituida
num ordenamento politico, social, juridico, com elei¢cdes limpas e institucionalizadas. Todavia,
sobressaltam-se, os requisitos formais, ou seja, materiais, enquanto ainda é limitado o espaco
publico para elementos substantivos da democracia, como o resguardo efetivo dos direitos de
cidadania e a democratizacdo da sociedade. Isso por que, uma vez conquistado o direto a
participacdo politica, o cidaddo das democracias mais avancadas percebeu que a esfera politica
esta por sua vez incluida numa esfera muito mais ampla, a esfera da sociedade em seu conjunto,
e que ndo existe decisdo politica que ndo esteja condicionada ou inclusive determinada por
aquilo que acontece na sociedade civil (BOBBIO, 1987: 156).

No Brasil o processo de democratizacdo encontra resisténcias, sendo a mais acentuada
delas a permanéncia do clientelismo como meio de intermediagéo de interesses entre cidaddos e
Estado. O problema fica pior por que o clientelismo jamais foi considerado como um sinal de
recuo no processo democratico. Ele pode significar que no processo de democratizagdo héa
elementos incompletos, os quais ndo impedem a consolidacdo. Todavia, a persisténcia do
clientelismo pode estar gerando redesenho no conceito de cidadania, bem como consolidagédo

democratica.

Por conta disso, sera que as elei¢cdes brasileiras, embora livres, sdo imparciais? Sera que

as eleicOes, posto que livres e imparciais, ndo proporcionam a plenitude dos direitos de
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cidadania? N&o se tem respostas definitivas para essas questdes. Contudo, se a resposta para a
primeira questdo for positiva, tem-se a semi-democracia, forma na qual as elei¢cdes séo injustas.
Nos rincdes brasileiros nédo € dificil observar eleicdes manipuladas, visto que chefes locais se
utilizam de suas redes clientelisticas para influenciar no resultado das elei¢des. Por sua vez, se a
resposta para a segunda pergunta também for positiva, tem-se a democracia ndo-liberal, forma
em que os direitos de cidadania sdo ignorados. Observa-se que a quantidade de brasileiros alijada
de direitos de cidadania ainda é alarmante, basta ver os indicadores de pobreza, analfabetismo,
violéncia, desigualdade.® Desse modo, pode-se afirmar que no Brasil ndo ha um tipo exclusivo

de democracia, mas algum tipo e subtipos se alternando casuisticamente.

No contexto pds-1988 o regime democratico existe, a despeito das praticas clientelisticas.
Isso contradiz a hipotese classica de que a democracia resulta de processo evolutivo pelo qual se
eliminam elementos politicos “tradicionais” para se construir uma politica “moderna”, baseada
em critérios racionais, preocupacdo com o bem comum e regras procedimentais. No Brasil, a
democracia ndo erradicou préaticas politicas como o clientelismo e a patronagem: antes,
transforma-as ao incorpora-las (OTTMANN, 2006: 173-174).

O clientelismo se adaptou ao regime democratico. Com efeito, as classes politicas
formadas na tradicdo patrimonialista se modificaram e continuam a influir nos aparatos do
Estado. A democracia eivada de praticas clientelisticas ndo deixa de existir, mas pouco se afasta
de um subtipo democratico, seja semi-democracia ou democracia ndo-liberal. Dessa forma,
dificilmente se transita para uma democracia plena de liberdades e direitos de cidadania. Por
causa disso, a maneira como a democracia funciona hoje possibilita a institucionalizacdo de
formas antidemocraticas de governar. Com efeito, 0o questionamento crescente de parte da
sociedade civil as acbes governamentais esta ocasionando uma situacdo de erosdo dos principios

democraticos, sem que isto signifique uma potencial ruptura institucional (BAQUERO, 2001).

Nesse contexto, defende-se que a persisténcia do clientelismo é um enclave a democracia

e a plena cidadania. Ele é uma pratica institucionalizada, muito embora seja forma

® Por reforcar o argumento, cita-se o qudo “alarmante ¢ as diferencas de renda e riqueza entre o 1% mais rico da
populacdo brasileira e os 99% restantes, quando comparados com as situagdes de dois dos paises mais desenvolvidos
do mundo. Enquanto nos paises 0 grupo mais rico da populacdo apropria exatos 8% da renda nacional e entre 26% a
29% da riqueza total, no Brasil os valores mais do que dobram, significando que os ricos brasileiros séo
proporcionalmente mais ricos que seus similares britanicos e americanos e, em consequéncia, os restantes 99% da
populagdo comparativamente mais pobres que os seus semelhantes naqueles paises”. Retirado do Relatério do IPEA
de 1997. E claro que atualmente o gap vem reduzindo. No entanto, ainda ha um longo caminho para se trilhar, pois
s0 via maior democratizacdo e ampliacdo da cidadania o tema das desigualdades deixard o campo da retérica.
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antidemocratica de gerenciar os recursos publicos. 1sso s6 é possivel porque o clientelismo nédo

inviabiliza a democracia, ele afeta a qualidade desse regime.

E justamente no quesito qualidade do regime que se deve observar o clientelismo como
um gargalo ao processo de democratizacdo. E dificil se falar num regime politico com qualidade
se h& praticas autoritarias e antidemocréticas intermediando a relacdo cidaddos e Estado. Para,
Diamond e Morlino (2004), basicamente em uma democracia com qualidade as expectativas dos
cidaddos em relacdo ao governo sao satisfeitas, os cidaddos e grupos organizados gozam de
liberdade e igualdade politica, social e econdmica crescente e existem mecanismos de avaliacao,
fiscalizacéo e julgamento da atuagéo das instituicdes e governantes. Assim, a avaliagdo acerca do
nivel de democratizagdo de um regime deveria passar pela identificacdo da sua eficiéncia no

nivel dos procedimentos, dos contetdos e dos resultados (RIBEIRO, 2008).

Contudo, como pode ser analisado neste artigo, ha diversos procedimentos que abalam a
qualidade da democracia brasileira, sendo o destacado aqui, o clientelismo, por se entender que
este procedimento distorce continuamente as relagdes dos cidaddos com o Estado. Ademais,
quanto a qualidade da democracia, a situacdo brasileira aponta para existéncia de deficits
institucionais que afetam principios basicos como, por exemplo, o primado da lei ou a
responsabilizacdo de governos, comprometendo a capacidade do sistema politico de responder as
expectativas dos cidad&os. A insatisfacdo com a democracia e a desconfianga de suas instituicoes
indicam que eles ndo sentem que seus direitos de participacdo e representacdo - de que
dependem a igualdade politica e seus corolarios, como a igualdade social e econémica - sejam
canais efetivos para enfrentar problemas como a corrup¢do ou as dificuldades econdmicas
(MOISES, 2008).

A existéncia da democracia ndo é colocada em xeque pelas préticas clientelisticas, que
expressam cabalmente a forma desigual como os individuos se relacionam com o Estado.
Entretanto, certamente o clientelismo estanca a democratizagdo. Enquanto a democracia € uma
situacdo, a democratizacdo € um processo que deve ser continuamente incrementado com a
conscientizacdo dos cidad&os e das elites sobre a importancia da democracia para politica e para
as diversas relacbes em sociedade. No entanto, o clientelismo, como mecanismo de
intermediacdo de interesses, obstrui esse processo. Forma-se, portanto, uma cidadania mediada,
isto €, um contexto politico que ndo se pauta por regras efetivamente universalistas e onde o
acesso a cidadania é constantemente negociado (OTTMANN, 2006: 158). Nessa encruzilhada da

cidadania, particularmente no Brasil, a a¢do politica é sobretudo orientada para a negociacéo
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direta com o governo, sem passar pela mediacdo da representacdo. Essa cultura orientada mais

para o Estado ¢ que se chama de “estadania”, em contraste com a cidadania (CARVALHO,

2008: 221).

Com efeito, as implicacdes do clientelismo no sistema politico brasileiro sdo a formacéo
de subtipos de democracia e de cidadania mediada. Por certo, as praticas clientelisticas enviesam
a democratizagdo porque ndo a consideram “como processo permanente € nunca inteiramente

acabado de concretizagdo da soberania popular” (AVRITIZER&COSTA, 2004: 704).
Consideracoes finais

A morfologia do sistema politico brasileiro ndo teve alternaces radicais, pelo menos no
que tange ao fendbmeno do clientelismo. As préticas clientelisticas que se formaram nas bases da
politica tradicional continuaram taciturnamente pelos diversos periodos historicos. Desse modo,
mesmo com os significativos avangos democraticos de pds-1988, o clientelismo continua como
elemento presente de intermediacdo de interesses, 0 que por sua vez ndo inviabiliza a
democracia, mas se coloca como enclave ao processo de democratizagdo e de pleno acesso a

cidadania.

Nesse contexto, por parte das elites brasileiras, pouco se busca entender a qualidade do
regime. Da mesma forma no Leste Europeu, na Asia e na América Latina, paises que
consolidaram processos eleitorais competitivos convivem com a existéncia de governos que
violam os principios de igualdade perante a lei, usam a corrup¢do e a malversacdo de fundos
publicos para realizar seus objetivos e impedem ou dificultam o funcionamento dos mecanismos
de accountability vertical, social e horizontal. Nesses casos, 0 que estd em questdo ndo é se a
democracia existe, mas a sua qualidade (MOISES, 2008).

Como observa O’Donnell numa andlise realista sobre os regimes democraticos que nado

avangam na democratizacéo:

“No processo de mudanga, ha democracias que, embora incluam (por definigdo) os direitos
politicos, a trama circundante dos direitos civis é ténue e/ou estd distribuida desigualmente
entre distintas categorias de individuos, classes sociais e regides. Essas diferengas podem trazer
em diversos casos e em cada caso num longo tempo, influéncias consideraveis sobre o que
podemos chamar de profundidade da democracia, ou grau de democratizagdo civil ou qualidade
da democracia, em cada caso.” (O’DONNELL, 2007: 63)

A qualidade da democracia ¢ uma forma de analisar o regime politico na sua completude.

Uma vez estabelecidos os requisitos formais, por exemplo, sufragio universal, fontes alternativas
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de informacédo, partidos com capacidade de competir, elei¢bes livres, limpas e frequentes, é
necessario avaliar os contetdos e os resultados desse regime. Nessa ética ha indicadores que
apontam problemas no Estado brasileiro, pois em termos de corrupcao, violéncia, desigualdade,
acessos a diversos direitos, ha um fosso que separa os cidaddos, como mostra as pesquisas
realizadas no &mbito do Barémetro das Ameéricas por Latin American Public Opinion Project
(LAPOP), da Vanderbilt University®.

Na verdade, muito se argumenta que o Brasil é exemplo de democracia porquanto tem
mais de 100 milhdes de eleitores e elei¢cBes informatizadas, modernas e seguras. Todavia, néo é
assim que se mede a qualidade da democracia. Ndo basta voto e eleicdo. E preciso que as
instituicbes publicas possuam mecanismos efetivos e imparciais de controle, fiscalizagéo,
punicdo e prestacdo de contas & sociedade. E preciso que as decisdes plblicas respeitem as
demandas dos cidadaos, sobretudo (ROCHA, 2009).

Essa discussdo sobre a qualidade do regime democréatico é omitida no discurso das elites
brasileiras, por isso o clientelismo, mesmo mitigando a cidadania, passa despercebido,
consentido, ignorado. O problema é como mensurar o impacto do clientelismo na vida dos
cidaddos e na qualidade do regime? Decerto, um passo inicial € descortinar o discurso da
negacao. A classe politica e setores da sociedade brasileira ndo reconhecem o clientelismo como
meio de intermediacdo de interesses, muito embora se saiba que 0s acessos aos recursos publicos
ndo seguem padrdes universais. E necessario, portanto, materializar o clientelismo como um
procedimento que limita a democratizacdo e discrimina os cidaddos, ou seja, € empecilho a

qualidade do regime democratico.

Requesito fundamental para qualidade de um regime significa que a democracia satisfaca
as expectativas de governanca dos cidadaos — seja responsiva as demandas dos diversos grupos
sociais que constituem a sociedade representada. Um regime democratico deve responder as
demandas dos cidadaos, expressas principalmente, mas ndo exclusivamente, por meio do voto
(RENNO, 2001: 39). Isso dificilmente ocorre quando o clientelismo se coloca como mecanismo
de atendimento as demandas publicas. Logo a prépria democracia ndo pode ser considerada de

qualidade, nem a cidadania universalizada.

® Vide: http://www.vanderbilt.edu/lapop/.
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Diante disso, afirma-se que no processo de democratizagdo brasileiro pode ndo estar
consolidando uma democracia, mas um subtipo. Na verdade, ocorre uma espécie de
desconsolidacdo democratica. Tipico desse processo seria 0 uso privado das instituicbes
publicas, que a versdo da democracia contemporanea tem possibilitado, em que os poderes e 0s
interesses econdmicos utilizam os poderes politicos e as instituicdes democréaticas para continuar
a exercer, com legitimidade e eficacia, sua dominagdo e seu regime de enriquecimento
(BAQUERO: 2001).

Mais de duas décadas se passaram da atual experiéncia democrética brasileira, mesmo
assim ndo foi possivel romper com elementos antidemocréaticos, em especial, com o clientelismo.
Isso comprova que o desenvolvimento social, politico e econdmico per si ndo elimina o
clientelismo, pois a presenca dele no Estado e sociedade brasileiros ndo é necessariamente traco
de ndo-modernizacdo, contudo um fendmeno capaz de adaptacdo aos novos tempos. Em nosso
caso, isso é possivel porque o clientelismo atinge com mais severidade os segmentos da
sociedade menos desprovidos de voz politica, bem como certamente beneficia as elites politicas,
logo ele é quase ndo contestado. Inclusive, no @mbito da comunidade académica, para grande
parcela dela, parece que a versdo duracionista da democracia € mais importante do que o0s
resultados sociais que ela gera. Pensa-se que uma democracia se consolida meramente pela sua
capacidade de sobreviver a atentados contra sua institucionalidade. O que constatamos no Brasil
contemporaneo é que a democracia esta se sustentando, mas suas instituicdes, longe de se
consolidarem, estdo cada vez mais submetidas aos interesses privados dos setores econémicos
(BAQUERO, 2001).

Por fim, a revisdo de literatura demonstrou que o atual regime democratico brasileiro,
sobretudo, maculado pelo clientelismo, ndo dissociou o publico do privado. Assim, ainda nédo foi
possivel a construcao de espacos eminentemente publicos, visto que a emergéncia de tais espacos
encontra-se vinculada ao desacoplamento da capacidade reflexiva do individuo da esfera de
interesses materiais (AVRITIZER&COSTA, 2004: 707). Nesse caso, tanto a classe politica
quanto a sociedade civil brasileiras enfrentam dificuldades para reconhecer os espacos publicos,
pois a rede de interdependéncia informal e personalista, propria do clientelismo, se faz na érbita
privada, embora as consequéncias sejam publicas. Em virtude disso, ndo € descabido questionar
até que ponto democratizacao e cidadania no Brasil ndo sdo instrumentos de retorica, bem como

uma democracia de qualidade ndo é algo que figura num horizonte longinquo.
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