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A desconfianca nas instituicées democrdticas

José Alvaro Moisés
Universidade de Sao Paulo

Resumo

Ao mesmo tempo em que apdiam o regime democréatico per se, os brasileiros revelam uma ampla e
continua desconfianga em suas instituicées. O autor apresenta os fundamentos da convivéncia entre
esses dois fend6menos e em seguida, partindo do tratamento dado pela literatura ao conceito de
confianga politica e dos fatores a ela associados (por exemplo, legitimidade politica e desempenho
econdmico dos governos), propde que a confianga nas instituicdes radica-se na avaliagdo que os
cidadaos, partindo de sua experiéncia, fazem do modo como aquelas desempenham a missédo para a
qual foram criadas.

Palavras-chave: instituigdes democréticas, confianca politica, experiéncia, cidadéos.

Abstract

Several studies show that brazilians support the democratic regime per se, but, at the same time, reveal
a widespread and persistent mistrust of democratic institutions. The author begins presenting the
foundations of the contradictory coexistence of both phenomena and after that he reviews the treatment
given by literature on political trust and the factors related to it (as political legitimacy and economic
performance of governments), pointing limits. He also proposes that trust in institutions is rooted on the
evaluation citizens make, based on their experience, about the way institutions perform the mission for
which they were created.

Keywords: democratic institutions, political trust, experience, citizens.
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A esperanca constante chama-se confianca...

O desespero constante chama-se desconfianga...”
Thomas Hobbes, em 1.651.

A democracia brasileira esta relativamente consolidada — a maior parte dos
especialistas reconhece isso. Mas ela enfrenta um paradoxo: as instituicGes
democréticas sdo objeto de ampla e continuada desconfian¢ca dos cidadéaos
brasileiros. Pesquisas recentes mostram que, apesar do apoio ao regime
democratico per se, cerca de 2/3 dos brasileiros ndo confiam — em diferentes graus
— em parlamentos, partidos, executivos, tribunais de justica e servigos publicos de
salide, educagao e seguranga. Surveys realizados entre 1989 e 1993 revelaram que
a percepcgdo negativa das instituicbes atravessa todos os segmentos de renda,
escolaridade, idade e distribuicdo ecolégica, chegando a influir sobre a disposi¢céo
dos cidadaos para participar de processos politicos, como a escolha de governos
(MOISES, 1995).

Este cenério contrasta com a evolucao politica recente do pais. Ao completar
duas décadas de experiéncia democratica, o Brasil parece ter ingressado em um
ciclo virtuoso: vive um periodo de estabilidade politica, contrariando o padrédo de
décadas anteriores, quando conflitos politicos assumiram a feicao de antagonismos
inconciliaveis, gerando paralisia deciséria, tensdes entre o executivo e o legislativo e
a intervencdo de militares na politica. No presente, as instituicGes democréaticas
funcionam com relativa harmonia, as for¢cas armadas desempenham seu papel legal
e os ciclos eleitorais sucedem-se de acordo com as normas constitucionais.

Desconfianca expressa atitude de descrédito ou desmerecimento de alguém
ou de algo, embora, na democracia, alguma dose de desconfianca em instituicGes
possa ser sinal sadio de distanciamento dos cidaddos de uma esfera da vida social
sobre a qual tém pouco controle (WARREN, 2001; PETTIT,1998; SZTOMPKA, 1999;
USLANER, 2001). Mas a desconfianca em excesso e, sobretudo, com continuidade
no tempo, pode significar que, tendo em conta as suas orientacbes normativas,
expectativas e experiéncias, os cidadaos percebem as instituicdes como algo
diferente, sendo oposto, aquilo para o qual existem: neste caso, a indiferenca ou a
ineficiéncia institucional diante de demandas sociais, corrupc¢do, fraude ou
desrespeito de direitos de cidadania geram suspeicao, descrédito e desesperanca,
comprometendo a aquiescéncia, a obediéncia e a submissao dos cidadaos a lei e as
estruturas que regulam a vida social (LEVI, 1998; MILLER e LISTHAUG, 1999;
DALTON, 1999; TYLER, 1998).
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Democracias capazes de sustentar ciclos continuados de desenvolvimento
econdbmico e social convivem, em boa parte dos casos, com processos permanentes
de qualificacdo cognitiva de seus cidaddos em consequéncia de transformacées
culturais e isso estimula alguma desconfianca dos segmentos mais bem
informados, traduzindo atitude critica face ao seu desempenho (NORRIS, 1999;
INGLEHART, 1999; KLINGEMANN e FUCHS, 1995; NYE et al., 1997; PHARR e
PUTNAM, 2000). Mas a desconfianga generalizada e continuada nas instituicdes
publicas fundamentais, no caso de democracias que ainda enfrentam o desafio de
enraizar a sua justificacao ético-politica nos habitos e nas condutas dos cidadaos,
pode evidenciar dificuldades de funcionamento do regime, ao comprometer agoes
de coordenacao, de cooperacdo e de solidariedade social (GIDDENS, 1989; OFFE,
1999; NEWTON e NORRIS, 2000).

Isso é assim porque, na democracia, as instituicbes cumprem pelo menos
duas funcdes complementares: a primeira envolve a distribuicdo do poder de tomar
decisdes que afetam a coletividade; a segunda assegura a participacao dos
cidadaos na avaliacdo e no julgamento que fundamenta o processo de tomada
dessas decisdes. Por um lado, trata-se de controlar o poder para que nao tolha a
liberdade dos cidadaos ou distorca os objetivos da vida publica; por outro, trata-se
de assegurar que, como membros da comunidade politica, os cidadaos possam
transformar suas demandas, aspirac@es, interesses e preferéncias em politicas a
serem adotadas pelo poder publico. Isso supde regras, normas, mecanismos e
processos institucionais associados a valores cuja fungdo é realizar uma das
principais promessas democréticas, isto é, a igualdade dos cidaddos perante a lei
(SARTORI, 1965; DAHL, 1989; BOBBIO, 1984). Entre os mecanismos que
asseguram isso estd o direito de escolher governos, s6 plenamente democratico
quando todos os membros adultos da comunidade politica afetados por decisdes
coletivas tém direito de influir na vida politica através do voto!. Mas o voto per se
nao garante que o que os cidadaos aspiram para si e para a coletividade se realize;
cabe as instituicbes de representacao, de justica, de decisdo e implementacgdo de
politicas publicas assegurar a distribuicdo de poder e, ao mesmo tempo, garantir
que entre o julgamento dos cidaddos a respeito das prioridades publicas e o
processo de tomada de decisdes correspondente haja uma ligacao. Isso é o que
torna as instituicbes um aspecto fundamental do regime democratico, sem o qual o
seu funcionamento é falho (HADENIUS, 2001).

1 Nas democracias modernas, estdo excluidas dessa totalidade as criancas e os jovens, até certo limite
de idade. Os idosos, apés certa idade, podem escolher se querem continuar beneficiando-se do direito de
voto.
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Este artigo examina os fundamentos da convivéncia contraditéria entre a
desconfianca dos cidadaos nas instituicGes publicas e seu apoio a democracia e
prope um modelo para a sua analise. A primeira sec¢do descreve brevemente o
contexto politico em que o problema da desconfianga se situa no Brasil; as demais
sec¢des abordam o tratamento dado pela literatura aos conceitos de confianca social
e confianca politica e, depois de discutir alguns aspectos conceituais e
metodolégicos decorrentes da experiéncia de pesquisa, o texto contrasta os
diferentes modelos de analise do tema e explicita a alternativa considerada mais
adequada para o seu tratamento.

Um paradoxo brasileiro

Existe certo truismo na literatura sobre o desenvolvimento politico brasileiro
em torno da idéia de que o pais alterna, pelo menos desde o advento da Republica,
ciclos autoritarios com ciclos democraticos (SILVA, 1981; SKIDMORE, 1969); e, se
se tomar como base as mudancas politicas introduzidas a partir da Revolucdo de
1930, verifica-se que o pais viveu, desde entdo, pelo menos trés periodos histéricos
em que a vigéncia de um regime democratico, apés o final da 22 Guerra Mundial, foi
precedida e sucedida por regimes autoritarios, o de 1937 e o de 1964. Isso
pareceria indicar que a histéria recente confirma aquele truismo, sugerindo que a
implantagdo de um regime democratico no Brasil, em bases sélidas e permanentes,
€ uma possibilidade de dificil realizacao.

Contudo, desenvolvimentos recentes indicam que o pafs pode ter
ingressado desde 1985 em um ciclo virtuoso que estéd permitindo romper com
aquele padrdo prevalecente entre 1946 e 1964, quando conflitos politicos normais
da vida democratica assumiram frequentemente a feicdo de antagonismos
inconciliaveis entre as forcas politicas, gerando, além de paralisia deciséria, tensdes
permanentes entre o executivo e o legislativo — tensdes arbitradas, diversas vezes,
pela intervencéo inconstitucional dos militares na vida publica (D’ARAUJO et al.,
1994; SANTOS, 1986). Em sua fase atual, as instituicbes democraticas tém
funcionado com relativa harmonia e, mais importante, com continuidade no tempo,
seguindo certo padrao incremental de desenvolvimento. As forgas armadas
recolheram-se as suas fun¢des constitucionais e o impeachment de um presidente
da republica, em 1992, por decisdo do poder legislativo, intervindo no
funcionamento do executivo, ndo levou a nenhuma quebra da normalidade
institucional, exemplificando o padrao que pode estar se consolidando no pais.
Ademais, alguns anos depois, outro processo envolvendo a avaliagdo de conduta de
autoridades publicas — no caso, de parlamentares que integravam a Comisséo de
Orcamento do Congresso Nacional — foi aberto e concluido com a adogao das
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punicbes previstas em lei, sem que isso tivesse representado ameaca ao
funcionamento das instituicbes democraticas. Além disso, nos dois periodos
seguintes, a sucessdo presidencial deu-se de acordo com as regras constitucionais
e, por quase uma década, as instituicbes tém funcionado em um quadro de
cooperacao e de harmonia relativa; nem mesmo 0 uso as vezes excessivo do recurso
as medidas provisérias pelo executivo ameagou essa harmonia (GRAEFF, 2000;
CHAGAS, 2002).

Apesar da possibilidade de emergéncia de um novo regime autoritario nao
poder ser excluida de forma definitiva, nao existem no horizonte politico — no atual
momento histérico — nem as condi¢cbes de crise usualmente associadas a essa
possibilidade nem alternativas politicas comprometidas com aquele objetivo
excepcional. Ao contrério, desde 1985, a maioria quase absoluta dos atores
politicos comporta-se tendo a democracia como referéncia de sua agao e,
diferentemente de outros periodos histéricos, os ciclos eleitorais sucedem-se com
regularidade, permitindo que os cidadaos escolham livremente os governantes do
pais dentre liderancas apresentadas pelos partidos politicos; ademais, embora a
participacao em elei¢cbes seja obrigacao definida por lei, a taxa de votos vélidos nas
altimas quatro eleicGes majoritarias estabilizou-se em patamar bastante
significativo, indicando que essa pratica da democracia ocupa lugar importante na
cultura politica dos brasileiros.

Tais condigdes permitiram que o pais experimentasse, na eleigdo
presidencial de 2002, um dos mais importantes processos de alternancia no
governo desde o surgimento da Repudblica. Pela primeira vez no periodo
republicano, os eleitores brasileiros colocaram a frente do Estado, ndo apenas um
partido de oposicao a alianca de forgcas que governava o pais desde o inicio do atual
periodo democréatico, mas que reivindicava uma orientacéo anti-establishment. Com
efeito, apés dois periodos presidenciais marcados por significativos avangcos no
sentido de reorganizagado e de estabilizagdo da economia — a exemplo da abertura
comercial, do controle da inflacdo e da retomada do crescimento econémico, com
timidos mas efetivos efeitos sociais® —, os eleitores brasileiros optaram por uma
alternativa de mudanca que, além da troca de lideranca a frente do Estado, deu
origem a novas expectativas quanto ao papel do governo e das instituicbes
democréticas.

2 De meados dos anos 1980 até a data de lancamento do Plano Real, em junho de 1994, o Brasil
conheceu uma inflagdo média de 1.110% ao ano; entre meados de 1994 e meados de 2002, a média
anual da inflagdo esteve em torno de 15%; por outra parte, entre 1981 e 1992, a taxa de expansao do
PIB brasileiro passou de uma média de 1,4% ao ano para 3,5% entre 1993 e 1998; essa média caiu, em
1999, sob o impacto da desvalorizacao do Real e da crise financeira internacional, e voltou a crescer, em
2001 e 2002, embora timidamente (GRAEFF, 2000). Quanto aos efeitos sociais dessas mudancgas, eles
dizem respeito as quedas do analfabetismo e da mortalidade infantil e ao aumento das taxas de incluséao
dos mais pobres no sistema educacional.
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Embora indices semelhantes oscilem ao sabor de mudancas conjunturais, o
novo governo contou inicialmente com significativo apoio da opinido publica e valeu-
se deste apoio para estimular, entre outras coisas, o surgimento de novas
expectativas quanto ao papel das instituicdes democraticas. Exemplo disso foram
as reformas previdenciaria e tributaria que, incidindo sobre servigcos publicos de
grande impacto social, acenaram com a possibilidade de funcionamento mais eficaz
e mais justo®; por outra parte, mesmo alimentando controvérsias sobre o papel dos
outros poderes republicanos, o executivo mostrou interesse também em mobilizar a
opinido publica em torno dos problemas de funcionamento da justi¢a, estimulando
a percepcdo dos cidaddos de que, também nessa area, mudancgas sdo necessarias
para que governos e instituicbes democraticas funcionem em consonancia com o0s
seus proéprios objetivos.

O cenario descrito contrasta com o quadro de desconfianga nas instituicGes
democréticas e, ainda que este artigo ndo pretenda realizar uma analise empirica
do caso brasileiro, o contexto descrito mostra a importancia de se ampliar o
conhecimento em torno do fendmeno da confianca e da desconfianca.

A confianga social

O conceito de confianca* ganhou uso bastante amplo nas ciéncias humanas
nas Ultimas décadas, tendo autores de diferentes escolas de pensamento chamado
a atenc¢ao, em primeiro lugar, para a natureza relacional do fendbmeno cujos efeitos
dependeriam, segundo alguns, do contexto de cultura e valores em que estédo
situados os que se utilizam dela e, segundo outros, da natureza racional de sua
motivacdo. Assim, a nocao de confianca tem sido utilizada para designar uma
grande variedade de fenémenos sociais e politicos que, malgrado colocar os atores
envolvidos em situagédo de risco em sua relagcdo com os outros — como no caso da
incerteza envolvida em situacdes que supdem a solucdo de problemas de acao
coletiva ou que incluem a suposi¢ao convencional sobre o auto-interesse dos atores
—, refere-se a coesdo social considerada indispensavel ao funcionamento das
sociedades modernas, complexas e diferenciadas. Isto levou alguns autores a

3 Em 4/5/2003, o jornal O Estado de S. Paulo divulgou os resultados de uma pesquisa encomendada pela
CNI segundo os quais cerca de 2/3 dos eleitores aprovavam as propostas de reformas previdenciaria e
tributéria do governo e esperavam que elas trouxessem mais equidade e justica em consequéncia de
corregdes que se esperava que fossem introduzidas no funcionamento daquelas instituicdes.

4 Segundo o “Novo Aurélio — Dicionario da Lingua Portuguesa”, o substantivo “confianca” refere-se a
“segurancga intima de procedimento, crédito, fé” e, mais importante, a “seguranca e bom conceito que
inspiram as pessoas de probidade, talento, discrigéo, etc.” (Rio de Janeiro, Ed. Nova Fronteira, 1999, p.
525).
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designarem-na de fraternidade para distingui-la de e, ao mesmo tempo, situa-la em
relagcdo as dimensdes da liberdade e da igualdade (LUHMANN, 1979; NEWTON,
1999; WARREN, 1999).

Em sua origem, as pesquisas sobre confianca desenvolveram-se inicialmente
no campo da psicologia social, a qual associou a chamada confianca interpessoal
generalizada a tracos de personalidade dos individuos, a exemplo de tendéncias
misantrépicas ou de disposicdo para o convivio social; as influéncias basicas
formadoras do processo de individuacdo, como a relagdao mae-filhos, foram vistas
como fundamentais para gerar e consolidar atitudes de confiangca (mais a respeito
na Ultima secao). Depois, a adogdo do conceito por outras disciplinas levou a
diversificacdo de definicbes, a exemplo de correntes socioldégicas para as quais a
confianca interpessoal passou a ser vista como fator propulsor de ciclos virtuosos
de desenvolvimento social e econdémico (FUKUYAMA, 1995). Na anélise politica, em
particular, o conceito tem sido utilizado tanto pelas teorias de cultura politica
(ALMOND e VERBA, 1963) como de capital social (PUTNAM, 1993) para enfatizar a
sua influéncia para a consolidacédo e a estabilidade do regime democratico. O fato
de as pessoas confiarem umas nas outras — e, dessa forma, também em
autoridades e em liderangas politicas — funcionaria como um elemento facilitador
para que os membros da comunidade politica ou de grupos especificos adotassem
formas de acdo comum capazes de gerar, no primeiro caso, virtude civica
reforcadora do sistema democratico e, no segundo, a acumulagao de experiéncia
necessaria a producdo de beneficios particulares esperados pelos grupos envolvidos
(SZTOMPKA, 1999; SELIGMAN, 1997).

Segundo uma definicdo bastante usual, mesmo supondo um componente
associado por alguns a um ato de “fé” (ROSENBERG, 1956), o fendmeno da
confianga envolveria fundamentalmente a expectativa racional de A (o confiante) em
relacdao as ac¢bes ou curso de agdes adotados ou a serem adotados por B (o
confiado). Mas, em vista da imprevisibilidade da natureza humana, isto é, do fato de
o comportamento do outro (em relacdo ao qual esté situado o ator confiante) néo
poder ser controlado de modo completo e absoluto - a nao ser em situagdes-limite -,
a situacao implicaria quase sempre em risco de dano ou, quando menos, de
vulnerabilidade de A diante de B. Com efeito, uma vez que o ato de confiar é
insuficiente per se para determinar o resultado da interacédo, se a relacao de
confianca entre os individuos deixar de incluir o que defensores da escola da
escolha racional designaram como encapsulamento de interesses das partes
envolvidas, o abuso da confianga seria inevitavel. O encapsulamento de interesses
implica, nessa perspectiva, que o confiante conhe¢ca a motivagdo do confiado, de
modo que possa saber por antecipacdo se 0s seus interesses serao levados em
consideracdo pelo Ultimo, cujas motivagdes préprias também supdem que seus
interesses sejam contemplados pela agdo adotada pelo primeiro. Nessa acepcgao, a
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confianca seria uma aposta baseada na crenca de que os interesses mutuos dos
atores envolvidos sé@o condigcdo suficiente para gerar beneficios comuns e, assim,
inocular a possibilidade de dano decorrente de seu abuso (HARDIN, 1999; LEVI,
1999).

Outros autores sugeriram, de modo alternativo, que a confianga corresponde
a uma variavel de raiz sociocultural, de implica¢cdes normativas e que a sua escolha
ndo é sempre racional, nem se determina — como seria de se esperar no caso de
uma decisdo baseada em célculo estrito de custos/beneficios — pelo montante de
informacao disponivel a respeito do comportamento dos outros. A abordagem
estritamente racional do fendmeno da confianga esbarraria no fato de os individuos
terem capacidade cognitiva limitada para acessar, na quantidade e na qualidade
necessarias, as informacdes a respeito da conduta dos outros ou para avaliar
adequadamente a utilidade da interacdo em que se envolveriam (KRAMER, 1999).
Argumentou-se que valores sociais — como o republicanismo civico, a solidariedade
social, o desejo de reconhecimento, o altruismo, etc. — podem formar a base da
decisao de confiar quando os atores situam-se em contextos que incluem
insuficiente ou nenhum mecanismo de controle sobre o comportamento dos outros.

A forma mais usual da confiangca expressar-se é como fendmeno
particularizado, ou seja, relativo a experiéncia interpessoal de individuos
pertencentes a grupos ou comunidades especificas como familias, etnias, religides,
agregacbes ecolégicas ou associagdes profissionais, entre outros, quando a
comunicagdo face a face induz os participantes a assimilarem normas de
cooperacao e de reciprocidade que funcionam como elementos de contencédo dos
riscos de abuso da confianga; em ultima analise, a interacdo entre atores que tém
familiaridade com os seus pares — e que, portanto, tém memoria cognitiva de seu
comportamento — faria do ato de confiar quase uma decorréncia natural da
experiéncia em comum. Nesse caso, a confianga funcionaria como um elemento de
reiteracdo dos particularismos caracteristicos dos grupos ou comunidades referidos
por ela, razdo pela qual parte da literatura descartou a influéncia desse tipo de
confianca para a ocorréncia de eventos como a cooperacao social ou a
implementacao de objetivos politicos coletivos (USLANER, 2002).

O fendbmeno assume maior relevancia ao se manifestar nas sociedades
modernas, complexas e diferenciadas de forma generalizada. Neste caso, a
confianca social estende os seus efeitos ndo apenas a amigos ou conhecidos
integrantes de grupos especificos, mas a estranhos que, na condi¢ao de cidadaos,
integram a comunidade politica. Confiar em estranhos, em quem é diferente ou em
pessoas com quem nao se tem familiaridade, implica em disposicao potencial para
agir e cooperar com vistas a objetivos coletivos, cuja definicdo extrapola o estrito
terreno do interesse individual dos envolvidos. A confianca funciona, neste caso,
como uma alternativa para individuos que se sentem vulneréveis em face de sua
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insercao em contextos de crescente complexidade e interdependéncia tipicos das
sociedades modernas, mas que, ao mesmo tempo, compartilham uma perspectiva
comum definida por sua condicdo de cidaddos. Como nao podem controlar
individualmente os fatores que influenciam ou definem a sua vulnerabilidade, nem
se informar completamente sobre as circunstancias que a produzem, eles usam a
confiangca como recurso facilitador da coordenacdo de a¢cdes que sao indispensaveis
para a realizacao de objetivos sociais de amplo alcance e que sdo relativos aos
direitos de cidadania. Assim, a confianca social operaria como um redutor da
complexidade das escolhas individuais condicionadas pela incerteza que caracteriza
a vida moderna e, ao mesmo tempo, ofereceria um marco de seguranca para atores
que, necessitando definir o horizonte em que estdo situadas as relacbes de que
dependem - dentre as quais, as relacbes de poder —, querem aumentar o grau de
confiabilidade de sua prépria acao (LUHMANN, 1979; GIDDENS, 1990).

Adotando essa perspectiva, tanto defensores da escola culturalista como
autores de orientagao eclética identificaram entre as fontes potenciais da confianca
social fatores relativos a valores e fundamentos ético-politicos, o capital social e a
capacidade de cooperacgdo altruista dos que se utilizam dela (USLANER, 2002;
BRAITHWAITE, 1998; PUTNAM, 2000). Assim, Uslaner, por exemplo, sustentou que
a confianca tem rafzes em fundamentos morais, baseados em concepgdes acerca
da natureza humana, que se expressariam como valores sociais ligados a
experiéncia coletiva de seus participantes, a exemplo da associagao entre otimismo
diante da vida e distribuicdo de riqueza na sociedade: mais otimismo e mais
distribuicdo de riqueza gerariam mais confian¢a. Robert Putnam, por outro lado,
argumentou que a confiangca decorre especialmente da existéncia de formas de
associacao social e civica, repertérios coletivos, normas e redes facilitadoras de
coordenacdo social que formariam o capital social indispensavel para a existéncia
de uma interacdo social robusta e, ao mesmo tempo, propiciadora de
desenvolvimento econdmico e politico. A confianca seria um bem publico cujo valor
variaria de acordo com a intensidade e a adequacéao do seu uso: o aumento relativo
da confianga, resultante de sua progressiva e crescente utilizagao, estimularia a
formacéao de circulos virtuosos — ou, na sua auséncia, viciosos — responsaveis pelo
progresso social e econdémico. A confianga é vista como propulsora do capital
social, mas a literatura associada a essa abordagem também sugeriu que este é
gue ajuda a criar o ambiente necessario ao surgimento daquela (PUTNAM, 1993).

Chamando a atencdo para a circularidade desse argumento, os criticos
dessa concepg¢dao mostraram, no entanto, que a nocdo de capital social vista de
modo estrito como uma espécie de funcdo de redes de associagdo voluntaria,
organizadas na esfera da sociedade civil, nao é suficiente para explicar a origem da
confianca; com efeito, ndo é facil demonstrar que qualquer forma de associativismo
baste para gerar confianga e, menos ainda, virtude civica. Por isso, argumentou-se
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que para avancar o conhecimento da questao é necesséario examinar a relagao entre
0 compromisso moral em que se baseia a comunidade politica, as condi¢cdes de
emergéncia da sociedade civil e o complexo de normas e regras que estruturam as
instituicdes da esfera publica. A confianca decorreria do modo como esses fatores
se articulam e nao, simplesmente, da existéncia ou ndo do capital social (COHEN,
1999).

A confianga politica

Definida originalmente como fenémeno de natureza interpessoal, a confianca
politica ou em instituicées politicas suscita ddvidas quanto a sua aplicabilidade a
situagcdes que nao envolvem estritamente relagdes entre pessoas, mas entre estas e
entes inanimados como as instituicdes. Autores da escola da escolha racional
sustentaram que nao faz sentido falar em confianca em instituices porque quem
confia ou se dispbe a fazé-lo ndo tem como conhecer os interesses e as motivagbes
dos individuos que as dirigem ou animam — seja por causa da distancia existente
nas sociedades complexas entre os cidaddos e as estruturas de poder, seja ainda
porque 0s primeiros nao tém meios de inteirar-se adequadamente a respeito das
motivacdes de tantos e desconhecidos individuos que se ocupam da administracao
das segundas (HARDIN, 1999). Os criticos desta perspectiva argumentaram que a
confianca importa para o funcionamento das instituicbes porque suas regras
constitutivas remetem necessariamente aos contelddos normativos tomados como
referéncia pelos cidadaos em seu relacionamento com as estruturas da comunidade
politica a que pertencem; dessa forma, as instituicdes nao seriam neutras mas,
antes, mecanismos de mediacdo informados por valores relativos aos objetivos
coletivos a que se propdem realizar (PETTIT, 1998; OFFE, 1999; WARREN, 1999).

A idéia é que as regras constitutivas das instituicGes, especialmente as
relativas a sua justificagdo, geram expectativas sociais a respeito de seu
desempenho, assim como dos responsaveis por sua administracdo, e isto se reflete
na articulacdo de papéis a eles atribuidos por aquelas regras. A confiangca em
instituicbes estaria baseada no fato de os cidadaos compartilharem uma
perspectiva comum relativa ao seu pertencimento a comunidade politica, uma
circunstancia implicita na justificacdo normativa das instituicdes. Por outro lado,
isso ofereceria os fundamentos a partir dos quais os papéis desempenhados pelos
responsaveis pelas instituicdes sao estabelecidos. Nessas condi¢bes, os
julgamentos dos cidaddos para decidir confiar em instituicbes referem-se a
performance destas mas, a0 mesmo tempo, tomam por base a avaliagdo da
consisténcia e da coeréncia internas de suas normas, mais do que as avalia¢cGes
estritas do comportamento individual dos seus gestores e administradores. Os

42



MOISES, J. A. A desconfianca nas instituicées democrdticas

ordenamentos normativos atribuem sentido e atualizam o comportamento destes e
constituem assim a base das avaliacdes e das atitudes dos cidaddaos (WARREN,
1999). Por essa razao, alguns autores sustentaram que a confianca em instituicdes
deve ser vista como um caso especial da confianga em pessoas, ou seja, um
equivalente funcional da confianca interpessoal (HARRE, 1999; COHEN, 1999).

Esse esquema conceitual supde a aceitacdo e, ao mesmo tempo, a
identificacdo dos cidadaos com os principios éticos e normativos que constituem as
instituicdes, algo relacionado com o seu compromisso moral com a associa¢ao ou a
comunidade politica a que pertencem (MOUFFE, 1992; STOKES, 2002). Em dltima
anélise, a razao para se confiar nas instituicbes estaria no fato de elas serem
definidas por lei, ou seja, pela condi¢do de legitimidade da prépria comunidade
politica. A confianca dos cidadaos fundar-se-ia, assim, na idéia normativa da lei que
fundamenta as instituicGes e que, a0 mesmo tempo, autoriza as expectativas
sociais a respeito do seu funcionamento mediado pelo comportamento de seus
gestores. Como esse comportamento também é previsto legalmente, isso justificaria
qgue a quebra de regras de funcionamento das instituicoes fosse vista como passivel
de sancodes (LEVI, 1998).

Confianga e legitimidade

Essa abordagem da confianca retoma a questdo da legitimidade politica. A
sociologia politica de Max Weber segue sendo, nesse sentido, uma referéncia
importante ao distinguir entre as dimensdes de poder e de autoridade e ao advogar a
superioridade da Ultima para tratar da natureza da coesao social da comunidade
politica. Enquanto no caso da autoridade a relacdo dos cidadaos — assim como do
pessoal burocratico e administrativo do Estado — com governantes e autoridades
publicas seria motivada por aquiescéncia voluntéria, isto é, por adeséo de natureza
nao-coercitiva, no caso do poder a relagao envolveria, em seu limite, o uso da forga,
embora regulado por lei. A questdo, entdo, estaria em saber o motivo da
aquiescéncia dos cidadédos as autoridades publicas e as institui¢cdes politicas. Weber
respondeu a essa questdo propondo a sua famosa tipologia tripartite da
legitimidade: o primeiro tipo refere-se a aceitacdo da autoridade motivada pelo
respeito a tradigdo, embora as sociedades que se modernizaram ou estdo em vias
de concluir esse processo nao possam ser incluidas af; o segundo tipo alude as
qualidades carismaticas atribuidas a certas liderangas politicas ou a certas idéias
expressas por elas mas, claramente, isso constitui um caso especial; quanto ao
terceiro tipo, a aquiescéncia depende de sua ordenacao racional-legal, ou seja, os
cidadaos conformam-se e manifestam respeito a autoridades e a instituicbes
constituidas e definidas por regras legais e racionais.
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Essa perspectiva orientou parte significativa da literatura sobre o tema ao
distinguir entre estruturas politicas legitimas e ilegitimas a partir da existéncia de
preceitos constitucionais originados de consenso normativo negociado pelas forcas
politicas — algo que prevé a participagdo dos cidadaos na vida publica através da
regra da maioria para a escolha de governantes e para a tomada de decisdes
vinculantes; dos direitos civis, politicos e sociais, entre os quais, 0s que asseguram
a liberdade de expressao de minorias; do direito de articulagdo e representacédo de
interesses e do principio de controle publico da acao de governantes através de
eleicdes regulares e frequentes (accountability); e, finalmente, de mecanismos de
mutuo controle entre os poderes publicos (BOBBIO, 1984; DAHL, 1956). Esses
aspectos constituiriam os fundamentos a partir dos quais os cidadédos participariam
de processos de tomada de decisdes vinculantes para eles como membros da
comunidade politica através da competicdo pela realizacdo de suas aspiracdes e
interesses. Conflito e cooperagdo, como dimensdes constitutivas do processo,
dependeriam de um fluxo permanente de formacgdo e reconstrucao; isso é o que
estaria na base da orientacao avaliativa dos cidaddos em face de autoridades e de
instituicdes, e essa avaliagdo envolveria a percep¢do de como e quanto governos e
instituicbes sdo capazes de responder as expectativas normativas geradas pela
ordem institucional e pelos processos eleitorais (ALMOND e VERBA, 1963; STOKES,
1962; MILLER, 1974).

A formulagdo corresponde as condi¢gdes associadas ao advento da
modernidade mas, mesmo em Weber, ndo fica inteiramente claro se os cidadaos e
os funcionarios do Estado obedecem e submetem-se a ordens e regras de
autoridades e instituicdes simplesmente porque elas correspondem a
procedimentos que sdo legitimos, isto é, racional e legalmente corretos. Com efeito,
como leis e normas néo sao auto-executaveis nem auto-impositivas, a aquiescéncia
e a submissdo que implicam tém de depender de algum outro fator que a teoria
precisaria explicar melhor. A questdo ocupou parte consideravel dos esforcos de
pesquisas que, a partir de meados do século XX, tentaram explicar a questao da
confianca politica, mas o consenso alcancado a respeito é limitado, como se veréa
nas sec¢Bes seguintes.
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A controvérsia do apoio politico

A tradigcdo de pesquisa empirica sobre a importancia do fenbmeno da
confianga politica para o funcionamento do regime democratico estabeleceu suas
bases a partir de 1948, quando alguns itens sobre o tema foram incluidos em
questionérios de surveys de opinido, atitudes e comportamento politicos aplicados
na Alemanha Ocidental. Mais tarde, em 1958, foram introduzidos e ampliados nos
Estados Unidos e, em 1968, repetidos na Suécia, mas os trabalhos mais
importantes na area resultaram de iniciativas de pesquisadores da Universidade de
Michigan que partiram da suposi¢do de que atitudes e opinides individuais sédo elos
importantes entre as dimensdes micro e macro da politica. Eles postularam que os
instrumentos de mensuragdao empirica do fendbmeno deveriam ter em conta que os
cidaddos combinam, embora ndo necessariamente de forma semelhante ou
equilibrada, critérios normativos e racionais relativos a probidade, sentido de
justica e eficacia da acado dos atores correspondentes para avaliar e julgar governos,
governantes e instituicdes politicas (STOKES, 1962; HETHERINGTON, 1998)°.

Resultados promissores desse esforco inicial ndo impediram que, mesmo
com a sélida reputacdo adquirida por esses estudos a partir dos anos 1970, o uso
do conceito fosse questionado com base no argumento de que se referia,
indistintamente, tanto as qualidades intrinsecas do sistema politico (legitimidade),
como aos atributos da performance de liderancas politicas e de governantes
(efetividade), embaralhando, ao invés de discriminar, dimensdes empiricas
diferentes que, por causa de sua natureza complexa, exigiam um tratamento mais
cuidadoso de suas especificidades para gerar conhecimento novo. A confusao entre
os conceitos de confianca, apoio a politicos e apoio a governos pouco ajudou a
esclarecer a natureza da adesao dos cidadaos ao regime politico e se efetivamente
a confianca é importante para isso.

Embora parecesse o contrario, a controvérsia nao dizia respeito apenas a
uma questdo empirica. Nos termos da analise do sistema politico formulada anos
antes por Easton (1965), ao questionar se os instrumentos de mensuracado de
confianca politica per se correlacionavam-se somente com a dimensdo de apoio
politico especifico, isto &, apoio a governos e a elites governantes, deixando a
margem aquela de apoio politico difuso, relativa ao sistema politico como um todo,
o debate mostrou que a questdo de fundo dizia respeito a como e quanto a
confianca politica reforcava a relacao dos cidadaos com diferentes dimensdes
empfiricas como governos, liderancas politicas e as estruturas politicas a que
pertenciam. O resultado da controvérsia levou a um maior refinamento dos

5 Hetherington (1998) lista os principais itens incluidos nos questionarios originais de Michigan para
atender aos critérios mencionados.
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instrumentos de mensuracédo do fenébmeno e, mais importante, a exigéncia de que o
conceito levasse em conta a natureza multidimensional da confianca politica
(CITRIN, 1974; MILLER, 1974).

Os novos estudos do tema incorporaram esses avancos ao insistir na
existéncia de uma conexao fundamental entre a confianca politica e a aceitacao do
regime, mas sugerindo que, para além de sua eventual ocorréncia em pontos no
tempo, a existéncia de niveis continuos de desconfianca ameaca a estabilidade
desse regime (LIPSET e SCHNEIDER, 1983; WILLIAMS, 1985). A classificagao
eastoniana foi reelaborada para dar conta da multidimensionalidade do fendmeno,
distinguindo entre o apoio para a comunidade politica, para o regime e para sua
performance, por um lado, e aquele dirigido ao governo do dia, suas autoridades e a
liderancas politicas, por outro. Tornou-se evidente que ndo se tratava de relacao
automatica entre uma e outra dimensao, sem distincao entre elas, mas de detectar
a natureza da dinamica de seu relacionamento. Uma vez que governos podem ser
vistos por entrevistados de pesquisas de opinido como expressao de liderancas
politicas especificas ou, alternativamente, como estruturas de poder e ainda como
instituicdes operadas por autoridades eleitas pelos cidadaos ou por seus delegados,
ficou evidente que era necessario distinguir analiticamente entre os sentimentos e
atitudes dos cidadaos relativos a essas dimensbes e, em consequUéncia, criar
instrumentos de mensuracgao capazes de dar conta dessas diferencas.

Mesmo tendo sido util para mapear um problema que exigia maior acuidade
em sua definicdo conceitual e na escolha dos instrumentos de sua mensuragao, a
controvérsia deixou algumas questdes sem solucao. Assim, mesmo que produtivo
para ampliar o conhecimento de diferentes fatores que influenciam a confian¢a dos
cidadaos, o debate correspondente revelou-se insuficiente para esclarecer os efeitos
que ela provoca a curto, médio e longo prazos para o funcionamento do sistema
politico: a auséncia de confianca politica bloqueia o regime? Impede a sua
possibilidade de coordenar agdes necessarias ao atendimento de demandas
publicas? Coube aos estudos seguintes colocar essas questdes no centro da
preocupacao dos diferentes modelos propostos para explicar a confianca politica. A
sua apresentacao, a seguir, completa o quadro em cujo contexto o tema tem sido
tratado.
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Modelos de explicacéo

Uma ampla e extensa literatura documentou, a partir dos anos 1980, o
fendbmeno da desconfianga politica em varias partes do mundo e, mais
recentemente, nas democracias surgidas na chamada terceira onda de
democratizacdo (HUNTINGTON, 1991). Os estudos comparativos apontaram para a
grande variacdo do fendmeno: em democracias consolidadas a partir de meados do
século passado, como os casos do Japao, Italia e, em menor grau, Alemanha, o
cinismo mostrou-se endémico, generalizado e enraizado na sociedade; em outras,
cuja estabilidade e duracdo no tempo é mais longa, como Holanda, Noruega e
Dinamarca, a confianca nas instituicbes democraticas apresenta indices elevados,
estaveis e crescentes com o passar do tempo. A variagdo mais dramatica, contudo,
refere-se a casos de democracias ha muito estabelecidas, como Estados Unidos,
Inglaterra, Frangca, Suécia e Canadéa, paises onde a existéncia de pesquisa
continuada por mais de quatro décadas mostrou que os indices de confianca nas
autoridades e nas instituicbes cairam sistematicamente nos Ultimos trinta anos,
invertendo tendéncias dominantes nos anos 1960, quando, como em alguns casos,
mais de 3/4 dos cidadaos expressavam confianca em governos e instituicdes em
contraposicdo a cerca de 25% na atualidade (KLINGEMANN, 1999; NEWTON e
NORRIS, 2000; DALTON, 1999).

O caso das novas democracias oferece um panorama distinto e merece um
esforco analftico e explicativo préprio: enquanto em vérios paises do Leste Europeu
a avaliagdo dos novos regimes democraticos mostrou-se, no inicio dos anos 1990,
bastante modesta, raramente ultrapassando os indices favoraveis obtidos
anteriormente pelos regimes que os antecederam (MISHLER e ROSE, 1999), em
dezessete paises latino-americanos pesquisados pelo Latinobarémetro, a partir de
meados dos anos 1990, apenas 1/5 do publico expressou “muita” ou “alguma”
confianca em partidos politicos, e menos de 1/3 declarou confiar nos governos,
parlamentos nacionais, nos funcionarios publicos, na policia e no judiciario (LAGOS,
1997). Estudos de casos individuais como do México confirmaram esses resultados
(DURAND PONTE, 2004). O panorama geral das novas democracias mostra, dessa
forma, que nesse caso nao estad em questao uma crise de confiancga politica que, em
realidade, ndo logrou se enraizar em sua experiéncia recente, mas as dificuldades
do novo regime para adensar a ligacdo organica entre os cidadaos e as estruturas
de poder. Na maior parte dos casos, as pessoas revelam nao confiar umas nas
outras e apenas um pouco mais nas instituicdes. Se isso ndo impede a existéncia do
regime democratico, aponta, contudo, para problemas que podem comprometer
sua capacidade de coordenar acbes coletivas. Quando as instituicbes ndo contam
com a confianca dos cidadaos, tém dificuldades para funcionar como mediacdo
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entre suas expectativas e os objetivos coletivos propostos por governos e por
liderancas politicas (OFFE, 1999).

Como explicar, entdo, tantas diferencas entre os paises? Por que em alguns
casos os cidadaos passaram a desconfiar tanto de autoridades e de instituicdes
politicas apés anos de aquiescéncia e de consentimento ao sistema politico a que
pertencem? E quais os efeitos, no caso das novas democracias, do fato das
instituicbes de mediacdo serem tado pouco acreditadas? Quais as raizes
permanentes do fendmeno? Diferentes modelos propdem-se a explicar a erosédo da
confianca dos cidadaos nas instituicbes publicas, mas eles dividem os analistas em
relagdo a varios aspectos tratados neste artigo. Sumariados a partir de sua
centralidade para a literatura pertinente, os modelos examinados a seguir ajudam a
explicitar a orientacédo adotada neste artigo para a anélise do tema.

Teorias sécio-psicolégicas — Essa perspectiva explica o fenbmeno da
confianca politica em funcao dos tipos de personalidade dos individuos. Atitudes e
sentimentos de confianga em si préprio e nos outros, assim como otimismo ou
pessimismo diante da vida sao vistos como decorrentes de tragos adquiridos nos
primeiros estagios de desenvolvimento psicolégico das pessoas, um processo
determinado, em grande parte, pela relacdo primaria mae-filhos; essa matriz de
formacao da personalidade explicaria os comportamentos e atitudes individuais
permanentes (ALLPORT, 1961; CATTELL, 1965). Assim, em decorréncia de sua
histéria psicolégica, alguns individuos teriam uma visdo positiva da vida e, em
consequéncia, seriam mais predispostos ou propensos a cooperar e a confiar nos
outros; outros, marcados por uma visao negativa da vida, mostrar-se-iam incapazes
de depositar confianca no mundo exterior, revelando, na maior parte das vezes,
cautela, distanciamento e desconfianca em face de estranhos, inclusive, autoridades
e funcionéarios de governos com os quais ndo tém contato direto; misantropia e
desconfianga seriam faces diferentes da mesma atitude (ROSENBERG, 1957). A
confianca corresponderia, assim, a uma orientacao afetiva decorrente da
personalidade bésica dos individuos, algo independente de sua experiéncia exterior,
a exemplo da interacdo envolvida pela participagao na vida publica. Essa concepcéo
serviu de base para a distincdo adotada por parte da literatura especializada entre
individuos confiantes e cinicos (GABRIEL, 1995), cuja aproximagdo ou afastamento
da politica e de suas instituicdes pouco ou nada dependeria da presenca de valores
sociais ou do desempenho de governantes e instituicdes publicas.
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Vérios limites podem ser apontados em relacédo a essa perspectiva: por um
lado, referem-se ao fato de ela querer explicar mudancas em orientagdes gerais de
conjuntos inteiros de popula¢cdes dos paises somente a partir de tragos psicolégicos
de individuos e, ainda que outras explicacbes do fendmeno também recorram a
interpretacdes de respostas individuais da questéo, os resultados obtidos ajudam a
conhecer mais a respeito de casos individuais do que do comportamento de
agregados coletivos integrados por eles. Com efeito, os estudos apoiados nessa
concepcao concentraram-se, preferencialmente, na identificacdo de tipos como
confiantes, cinicos ou alienados, e ndo nas circunstancias sociais ou politicas que
permitiriam associar sua emergéncia a dimensdo macropolitica a que se referem.
Por outro lado, a teoria também ndo explica os casos em que individuos
pertencentes a mesma familia — e, assim, condicionados por influéncia primaria
semelhante — apresentam orientacGes divergentes no que se refere a aspectos da
vida polftica.

Por outra parte, admitindo-se que a confianca seja, de fato, um traco do
carater dos individuos, seria de se esperar uma associacdo consistente entre
confianca social e confianca politica, mas isso encontrou pouca sustentacdo em
pesquisas que mostraram que as pessoas expressam diferentes formas de
confiabilidade, as quais sao independentes entre si, ou seja, os individuos que
confiam uns nos outros ou em organizagdes sociais ndo apresentam,
necessariamente, sinais de confianca em politicos ou em instituicdes publicas
(NEWTON e NORRIS, 2000).

Teorias socioculturais — Partindo da trilha aberta por Almond e Verba nos
anos 1960, essa perspectiva explica a variacao do fenébmeno de confianca politica
entre nacdes a partir do complexo de valores culturais de cada sociedade. As idéias
fundadoras das sociedades seriam expressas na cultura politica e marcariam as
concepgdes dos individuos a respeito de governos, autoridades e instituicGes
politicas. Valores transmitidos através de processos de socializagao
corresponderiam aos de grupos basicos como familia, amigos, escola e grupos
religiosos. A abordagem tem raizes no pensamento de autores como Alexis de
Tocqueville e John Stuart Mill, para os quais a arte de associar-se e de integrar-se
em instituicdes intermediarias sao meios dos cidadéaos treinarem e educarem a sua
competéncia para a vida civica. Ao valorizar a participagdo dos individuos em
associacbes voluntarias, qualificando-os para a realizacao de objetivos comuns
através da criacao de ambiente social favoravel ao desenvolvimento da confianca
entre os membros das associacdes, e deles com autoridades e instituicbes politicas,
as teorias do capital social reatualizaram a importancia dessa abordagem
(FUKUYAMA, 1995; PUTNAM, 1993). Sua influéncia na literatura contemporéanea é
significativa, como atestam as concepgdes sobre a capacidade da sociedade
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inculcar nos individuos “hébitos do coragdo” como confianga, reciprocidade,
solidariedade e cooperacdo social (BELLAH et al., 1985); como mostram as
perspectivas que revalorizam as virtudes de ativacdo da sociedade civil para gerar
relagdes sociais de cooperacdao (COLEMAN, 1990; INGLEHART e ABRAMSON, 1994;
SZTOMPKA, 1996); ou como sugerem as que associam a confianga social com a
existéncia de cultura civica capaz de assegurar a estabilidade do regime
democréatico (INGLEHART, 1990 e 1997; OSTROM, 1990; ROSE, 1994; MISHLER e
ROSE, 1997; NEWTON, 1997; ROSE, MISHLER e HAERPFER, 1998; DALTON,
1999).

O modelo supbe a existéncia de padrdes culturais duradouros que
permitiriam explicar diferencas de longo prazo entre nagdes, a exemplo de tracos
como deferéncia diante da autoridade, solidariedade, capacidade de cooperar com
metas coletivas ou apoio politico baseado no sentimento de identidade nacional.
Inglehart (1999), em particular, reporta-se a evidéncia encontrada de que a
associacao de certos padrdes culturais, como orientacdes religiosas, prevalece para
explicar cadeias causais de orientagdes intersubjetivas quanto ao regime politico. E
discutivel, contudo, se a énfase analitica posta no processo de socializagao e, em
conseqUéncia, na interveniéncia de longa duragdo no tempo de valores sociais
introjetados pelos individuos é suficiente para explicar mudancas repentinas de
atitudes do publico a respeito do funcionamento de parlamentos, partidos politicos
ou do judiciario, como muitas vezes ocorreu em anos recentes. Sem descartar
completamente o efeito desses fatores, eles precisam ser tratados em associagéo
com outras dimensdes capazes de explicar 0os nexos causais da confianga. Por outro
lado, nem sempre a pesquisa associada a essa abordagem teve éxito para fazer a
necessaria conexao entre a dimensdo micro da politica, expressa pela opiniao dos
individuos, e a macro, representada pelas estruturas institucionais (BRINT, 1991).

Teorias de desempenho econdbmico - Uma alternativa importante aos
modelos anteriores, inspirada em teorias econdmicas classicas e neoclassicas,
associa o fendmeno da confianga politica ao desempenho econémico de governos e
de liderangas politicas. A suposicdao é que o fendbmeno nao é estavel e que suas
flutuacdes refletiriam basicamente a avaliacdo cambiante dos cidadaos a respeito
da performance de governos e de politicos e, em especial, de sua capacidade para
administrar a economia de modo a atender as demandas dos eleitores. A premissa
é que quando se verifica a capacidade de governos e autoridades para agirem
continuadamente de acordo com a expectativa dos cidadaos — algo que se forma a
partir dos ciclos eleitorais —, produz-se apoio generalizado ao regime politico. Dessa
forma, boa parte dos estudos baseados nessa concepcdo concentraram-se nos
efeitos de niveis agregados de fatores econdmicos — como inflagdo, desemprego ou
crescimento econdmico - sobre os indices de apoio publico a governos e
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instituicdes politicas e, ainda que diferente em cada caso, concluiram que a
confianga é uma fungado do desempenho governamental (WEIL, 1989; KORNBERG e
CLARKE, 1992; WEATHERFORD, 1991 e 1992; ANDERSON, 1995).

Certamente atrativa por propor uma perspectiva racionalista da confianca
politica, oposta as consideracdes sécio-psicolégicas ou socioculturais, a abordagem
do desempenho econbmico tem, no entanto, seus limites. Desempenho
governamental positivo traduz-se, entre outras coisas, em crescimento econémico,
0 que significa que paises que conheceram taxas significativas de crescimento, ao
longo do tempo, deveriam exibir indices elevados de confianga politica; os
resultados positivos embasariam a opinido dos cidadéaos e influenciariam a sua
avaliacdao de governos e instituicdes. No entanto, vérias experiéncias recentes
desconfirmaram isso: em alguns casos, indices consistentes e continuados de
cinismo em paises como ltélia e Japdo conviveram, a partir do segundo pés-guerra,
com crescimento econdémico rapido, continuado e significativo (MORLINO e TARCHI,
1996; PHARR, 1997). No caso mais discrepante, o dos Estados Unidos, a confianca
politica declinou drasticamente desde os anos 1960, caindo de 2/3 de apoio para
menos de 1/3, apesar da prosperidade econdmica do periodo (LAWRENCE, 1997).
Isso levou alguns autores a sugerir que a nocao de desempenho deveria incluir
fatores extra-econdmicos, a exemplo de variaveis politicas e simbélicas
(MCALLISTER, 1992). No caso da situagdo norte-americana, algumas anélises
inclufam nos modelos explicativos os efeitos de acontecimentos como a guerra do
Vietnd e o caso Watergate, sugerindo que era necessario levar em conta as
percep¢des quanto ao sentido de probidade e justica das ag¢des de autoridades
publicas para avaliar o apoio politico, mas isso viola os pressupostos originais da
teoria. Além disso, pesquisas recentes mostraram que o fenémeno da confianca
politica associa-se preferencialmente a fatores politicos ao invés de variaveis de
natureza instrumental, como as relativas ao desempenho econémico (DALTON,
1999).

Teorias institucionais — A abordagem alternativa mais importante parte da
nocdo segundo a qual as instituicbes, como regras normativas de comportamento -
um fenébmeno estavel nas democracias, caracterizado por padrao incrementalista de
desenvolvimento — exercem uma influéncia decisiva para a geracao da confianca
politica. A justificacdo e os padrdes de funcionamento das instituicdes encerrariam
a chave para explicar as causas da confianca: contrastando com as outras
perspectivas, essa abordagem sustenta que a confianca politica distribui-se
aleatoriamente entre diferentes tipos de personalidade individual, contextos
socioculturais ou padrdes de desempenho econémico de governos (NORRIS, 1999).
Instituicbes cujo funcionamento é compativel com a expectativa suscitada por sua
justificacdo normativa, associada as suas funcdes permanentes, tenderiam a gerar a
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confianca dos cidadaos, enquanto aquelas cujo desempenho contraria ou frustra
essa expectativa provocariam suspeicdo, sentimentos de distanciamento e rejeicao,
gerando baixos niveis de confianca politica ou simplesmente desconfianga. A
suposicdo €é que as instituicdes funcionam bem se, coerentes com seus
fundamentos legais e sua legitimidade, sinalizam imparcialidade, universalismo,
probidade e justeza na relagdo com os cidadaos, ganhando a sua confianga e,
assim, constituindo-se em referencial de seu comportamento politico (GIDDENS,
1989; OFFE, 1999; NORRIS, 1999; LEVI, 1999; DURAND PONTE, 2004).

A abordagem retoma uma idéia original de David Easton com relagédo ao
apoio politico especifico e ao apoio politico difuso ao sistema politico como
dimensdes diferentes: enquanto o primeiro se refere a satisfacado dos cidadédos com
o desempenho de governos e das elites governativas, o apoio difuso diz respeito a
atitude dos cidaddos em relacdo ao sistema politico em seu conjunto,
independentemente do desempenho de seus responsaveis (1965, caps. 11-13 e 17-
21; 1975). A distincdo também foi utilizada por Lipset com os conceitos de
efetividade e de legitimidade (LIPSET, 1981) e tem implicacdes para a motivacédo
dos cidadaos de participar de processos de tomada de decisdes que afetam a
comunidade a que pertencem, permitindo que ajam com vistas a realizagao de suas
aspiracGes e interesses, e formando a base da orientagcdo avaliativa que assumirao
sobre como e quanto governos e instituicbes sdo capazes de responder as
expectativas normativas geradas pela ordem institucional (STOKES, 1962; MILLER,
1974).

O compromisso dos cidadaos com os fundamentos que incluem direitos e
deveres de cidadania, traduzido pela mediacdo de instituicdes desenhadas para
regular a esfera publica, conformaria o que alguns autores chamaram de cultura a
partir da qual se pode falar em confianca politica. Essa cultura expressar-se-ia em
termos de um conjunto de regras, normas e valores cujo complexo regula a oferta, a
procura e a reciprocidade da confianca (SZTOMPKA, 1999; WARREN, 1999). A
desconfianga politica corresponderia ao oposto disso, ou seja, a situacao em que 0s
cidadaos sentem-se desrespeitados por procedimentos institucionais ilicitos ou néo
autorizados, a exemplo de eleigcdes irregulares ou fraudulentas, corrupgcao e
comportamento anti-republicano de governos e politicos; ou, ainda, quando os
cidadaos nao encontram motivos para acreditar que instituicbes como as agéncias
de servicos publicos funcionam de acordo com o fim para o qual existerm ou com a
eficiéncia necessaria ao cumprimento de sua missao; e, finalmente, quando estéo
convencidos de que alguns entre eles tém mais acesso a direitos civis, politicos e
sociais do que outros — ao contrério do que preconizam a constituicao e as leis do
pais (NORRIS, 1999; NYE et al., 1997; LEVI, 1999).
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Confianga e experiéncia

A sugestao de Easton segundo a qual o fendmeno da confianga politica se
relaciona com a experiéncia das pessoas foi retomada por essa abordagem das
instituicdes. Nesse caso, os membros da comunidade politica séo vistos como se
identificando com as instituicbes porque aprenderam a fazé-lo através de processos
sucessivos de transmissdao de seu significado de geracdo a geracao mas,
principalmente, porque suas experiéncias concretas, ao longo de sua vida adulta,
qualifica-os para avaliar racionalmente o seu desempenho. Essa avaliacao incluiria a
percepcao de resultados decorrentes do desempenho das instituicées, a exemplo de
avangos sociais ou econdmicos, mas, uma vez que essa avaliacdo passasse a fazer
parte da rotina das pessoas, levaria a percepc¢do da diferenca entre desempenho
especifico e fungdes permanentes das instituicées. O publico reconheceria e
avaliaria criticamente as instituicdes a partir do que aprendeu que é a sua missao
fundamental, reagindo a elas de acordo com essa percepcao (EASTON, 1975). Offe
argumentou em sentido semelhante ao defender, recentemente, que a confianca
nas instituicdes depende do quanto seus gestores conseguem traduzir para os
cidadaos, através de seu funcionamento pratico, a idéia béasica ou o valor — “o
repertério de significacbes e de justificacdes” — que funda e articula cada instituicao
especifica; a complacéncia ou a concordancia dos cidadaos em face de regras de
comportamento emanadas da acédo dos gestores das instituicGes dependeria dessa
capacidade discursiva das instituicées (OFFE, 1999).

Experiéncias significativas para informar a avaliacao dos cidadaos a respeito
das instituicGes referem-se, ao mesmo tempo, a procedimentos definidos pelos
arranjos constitucionais, escritos ou nao, baseados em padrbes ético-politicos
decorrentes do principio de igualdade de todos perante a lei e as avaliacGes
praticas mencionadas antes. Uma vez que sejam capazes de sinalizar, de modo
claro, o universalismo, a imparcialidade, a justeza e a probidade de seus
procedimentos — Offe fala da capacidade das instituicdes de ater-se a “verdade” dos
fatos e de cumprir as promessas implicadas por sua missao —, as instituigcdes
assegurariam que os diferentes interesses em jogo fossem levados em conta pelo
sistema politico. Por isso, politicas publicas resultantes desse complexo de
procedimentos, cujo acesso se supde estar assegurado ao conjunto dos membros
da comunidade politica, permitiriam aos cidadaos informar-se e acompanhar os
processos de tomada de decisbes coletivas que os afetam, em cuja situagdo as
instituicbes seriam tomadas como referéncia de suas disputas democréticas,
assegurando que perdedores do presente pudessem tornar-se vencedores no futuro.
A regra é universal e diz respeito a direitos de cidadania assegurados pelos
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sistemas eleitorais e de partidos, a parlamentos, tribunais de justica e a normas
relativas a probidade da administracao publica (WARREN, 1999).

As instituicGes operam, portanto, como marcos de previsibilidade da acéo
de governos e de seus responsaveis a partir de regras que organizam o seu
desempenho e permitem que sua acao seja controlada socialmente através de
normas de imparcialidade e de correcdo de desvios. Se a experiéncia préatica
confirma isso, ao longo do tempo, a submissdo e a adesado dos cidadaos as
instituicdes é correspondida pelo funcionamento eficiente e adequado de governos,
quaisquer que sejam suas orientagcdes. Mas o contrario acontece se governos,
autoridades e instituicdes tratam a confianca depositada neles pelos cidaddos —
através de sua participacao em eleicdes e da aceitacao de decisdes que os afetam —
sem a devida reciprocidade (LEVI, 1998; NORRIS, 1999).

Por outro lado, a diversidade das experiéncias dos cidaddos com as
instituicdes origina a multidimensionalidade da confian¢a politica. Por essa razao,
abordagens recentes do fendmeno identificaram cinco niveis de apoio politico a
serem considerados pela pesquisa do tema: (1) a comunidade politica per se, (2)
aos principios do regime democréatico, (3) ao desempenho especifico do regime, (4)
as instituicbes democraticas e (5) aos atores politicos. O primeiro nivel refere-se ao
modo pelo qual os cidadéos se vinculam ao Estado-nacgdo, isto é, as fronteiras
territoriais e politicas que definem a sua identidade coletiva (LINZ e STEPAN,
1996). Orgulho, lealdade e expectativas relativas as suas aspira¢des sociais, étnicas
ou religiosas sao alguns dos sentimentos correspondentes; a ligagdo dos cidadaos
com sua comunidade politica seria parte de um quadro especifico que favorece a
confianga social e o engajamento civico (NEWTON, 1999). O segundo nivel alude a
adesao dos cidaddos ao regime democréatico como um ideal, isto é, aos valores que,
mesmo sem se constituir em um consenso absoluto, distinguem esse regime dos
demais; ou seja, admitindo que a democracia tem significados diferentes para
pessoas diferentes de sociedades diferentes (THOMASSEN, 1995; SIMON, 1996;
MILLER, HESLI e REISINGER, 1997), alguns valores a definem em oposigédo a outros
regimes: as noc¢des de liberdade, império da lei, eqiiidade, participagao, tolerancia
em face da diferenca e respeito por direitos e deveres estabelecidos
constitucionalmente (BEETHAM, 1994; SIMON, 1996). O terceiro nivel permite
verificar o funcionamento préatico da democracia, isto é, o desempenho concreto do
regime no dia a dia em contraste com o seu significado ideal. Para isso, importam
menos as percep¢des dos cidadaos sobre os principios do regime democratico e
mais sobre a sua capacidade de solucionar problemas socialmente percebidos
como prioritarios (MCDONOUGH et al., 1999; MOISES, 1995; FUCHS, 1995). Essa
distingcao permite captar, de modo mais adequado, as avaliacdes individuais sobre o
desempenho especifico do sistema democratico, em dado momento e lugar, em
contraste com a percepcao de suas vantagens em relacdo a outros regimes
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(KLINGEMANN, 1999). O quarto nivel refere-se as instituicbes democraticas e
abrange o universo de atitudes e percepgdes dos cidaddos a respeito de
parlamentos, partidos politicos, executivo, judiciario, sistema legal, servigos
publicos como educacédo, saude e seguranca publica, burocracia estatal e as forgcas
armadas, em contraposicdo ao desempenho de seus ocupantes ou lideres
ocasionais (LIPSET e SCHNEIDER, 1983; LISTHAUG e WIBERG, 1995); a énfase é
posta nos objetivos finalisticos das instituicdes e na expectativa que geram, menos
do que em resultados praticos (HIBBING e THEISS-MORSE, 1995). O ultimo nivel
analitico refere-se ao apoio dos cidadaos aos atores politicos, isto é, aos lideres e
membros do segmento que se convencionou chamar de “classe politica”: o objetivo
€ examinar a avaliagao publica que emerge de seu desempenho especifico e, desta
forma, manter a distingdo entre essa dimensao e a que se refere a confianca ou
desconfianga em governos e institui¢cdes politicas (ROSE, 1995).

Em resumo, a especificidade da concepc¢do defendida neste artigo estéa em
que a explicacao do fendbmeno de confiangca em instituicdes radica nas préprias
instituicbes e nao na confianga interpessoal. Isso se refere ao sentido ético e
normativo da mediacdo que elas implicam, para o que contam seus fins, sua
justificacdo e seus meios de funcionamento. Essa significagdo ético-politica das
instituicdes tem raiz no contexto social que Ihes dé origem — do qual fazem parte as
orientacdes intersubjetivas dos cidadaos —, mas isso ndo exclui que a permanente
atualizacdo dessa significacdo envolva, ao mesmo tempo, o aprendizado que
decorre da avaliagdo que os cidadaos fazem do desempenho concreto das
instituicdes a partir de sua experiéncia. Por isso, ndo had motivo para contrapor a
motivacdo normativa a racionalidade decorrente dessa avaliacdo e do julgamento
gue ela suscita.
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