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CIDADANIA, CONFIANCA E INSTITUICOES
DEMOCRATICAS
José Alvaro Moisés

Até recentemente, nao era evidente que existissem questoes
relevantes, tanto de ordem tedrica como pratica, envolvi-
das nas relacoes entre cidadania e confianca em instituicoes
democraticas. A teoria liberal classica nasceu da desconfian-
ca diante das estruturas tradicionais de poder e a liberdade
dos modernos comparada a dos antigos, como Benjamin
Constant mostrou em sua célebre conferéncia de 1819,
limitou a soberania dos cidadaos ao instituir o sistema de
representacao baseado na idéia de que quem escolhe um
representante delega o seu poder de decidir.

Foram as extraordindrias transformacoes politicas das
trés ultimas décadas do século XX, que culminaram com
a democratizacao de vdrios paises da Europa, da América
Latina, da Asia e da Africa, que provocaram a retomada das
abordagens que associam a democracia com a expansao dos
direitos dos cidadaos, retomando, mas, a0 mesmo tempo,
indo além do que T. H. Marshall (1965) e R. Bendix (1977)
haviam proposto sobre o tema em meados do século passa-
do. De fato, embora o vinculo entre democracia e os direi-
tos dos cidadaos seja parte da tradicao das ciéncias sociais, a
novidade das abordagens atuais, depois de décadas de desu-
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so do conceito de cidadania, esta na importancia atribuida
a confianca dos cidadaos para o funcionamento das insti-
tuicoes democrdticas. O que estd em questao agora nao é
apenas a adesdao ou obediéncia cega as instituicoes publicas,
mas a confianca derivada de sua justificacao ética e norma-
tiva, assim como de seu desempenho.

No Brasil, varios autores trataram das relacoes entre
os efeitos das transformacoes decorrentes do fim do regi-
me autoritario e a consolidacao dos direitos de cidadania,
e alguns reconheceram a centralidade da questao para o
processo de democratizacao, mas raramente o problema
foi posto em termos das relacoes entre confianca e institui-
coes publicas. O historiador José Murilo de Carvalho é uma
excecao. No livro Cidadania no Brasil — O longo caminho e
em outros textos recentes, ele argumentou que o complexo
processo de reconstrucao das instituicoes democrdticas no
pais converteu o tema dos direitos de cidadania no foco das
expectativas geradas pela reforma das instituicoes que, em
1988, concluiram com a promulgacao da Constituicao Cida-
da. Mas nao deixou de chamar a atencao para o fato de que
areconquista da liberdade e a ampliacao de direitos sociais
e da participacao politica nao impediram que, o fendmeno
de desencanto politico e de déficit de confianca dos cidadaos
nas instituicoes democraticas, emergisse associado com as
dificuldades dos governos democraticos, para solucionar os
problemas sociais e econémicos do pais

Outros autores como Elisa Reis (1998), embora partin-
do de premissas teoricas diferentes, perguntaram, recen-
temente, por que fomos levados a deslocar gradualmente
a discussao da democratizacao para o terreno da consoli-
dacao da cidadania. Suas respostas sugerem que o renas-
cimento do conceito esta associado ao fato da cidadania
constituir-se em uma espécie de principio de articulacao
das demandas por emancipacao e por inclusao social que
emergem no contexto do conflito de interesses divergentes
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que caracteriza as sociedades complexas, desiguais e dife-
renciadas. Suas abordagens retomam a analise de Marshall
sobre a expansao tridimensional da cidadania, relativa a
direitos civis, politicos e sociais, e incorporam a importan-
cia da formacao das identidades dos atores e de seu impacto
sobre as relacoes de raca, etnia, género, etc. para o processo
de consolidacao da cidadania; alguns se referem também
ao papel da participacao politica para a educacao do cida-
dao ativo, chamando a atencao para a inovacao represen-
tada por mecanismos semi-diretos da democracia como o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular de lei. Nesses
casos, superando a perspectiva evolucionista e sequiencial
das andlises de Marshall, ha uma evidente ampliacao do
conceito de cidadania, mas a questao de saber se, por que e
como os cidadaos confiam nas instituicoes democraticas nao
esta suficientemente desenvolvida, indicando a necessidade
de novos estudos e pesquisas sobre o tema.

Em ambito mais amplo, o registro de mudanca da ati-
tude dos cidadaos diante das instituicoes publicas e, em
especial, das instituicoes democraticas, originando ou apro-
fundando o fenémeno de desconfianca politica em varias
partes do mundo, foi documentada por extensa literatura
desde os anos 80. Estudos comparativos editados recente-
mente por Dieter Klingemann (1998), Pippa Norris (1999),
Margaret Levi (1998), Joseph Nye (1997) e Mark Warren
(1999) apontaram para a complexidade e, principalmen-
te, a grande variacao do fendmeno. Nas democracias con-
solidadas em meados do século XX, como Itdlia, Japao e,
em menor grau, Alemanha, o cinismo e o desconforto com o
funcionamento das instituicoes publicas generalizou-se a
partir das experiéncias continuadas de corrupc¢ao, enges-
samento do sistema de partidos politicos, e outros déficits
de desempenho institucional. Aonde as instituicoes res-
pondem melhor a sua missao original, como na Holanda,
Noruega, Finlandia e Dinamarca, a confianca dos cidadaos
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€ mais alta, mas também oscila. A variacao realmente dra-
matica ocorreu nas democracias mais antigas como Estados
Unidos, Inglaterra, Franca, Suécia e Canadd, onde pesqui-
sas realizadas por mais de quatro décadas mostraram que
a confianca em autoridades e em institui¢oes publicas caiu
sistematicamente, nos ultimos 30 anos, invertendo a tendén-
cia de prosperidade econdémica associada a tranquilidade
politica dominante entre o fim da II Guerra Mundial e os
anos 60. Enquanto naquele periodo cerca de 3/4 de cida-
daos dos paises mencionados mostravam-se satisfeitos, defe-
rentes e confiantes em governos, instituicoes e burocracias
publicas, na atualidade apenas 25% expressam essa atitude,
reagindo criticamente a crises, escandalos e, principalmen-
te, a deterioracao do padrao de funcionamento das institui-
coes. Nesses casos, as mudancas afetaram o comportamento
dos cidadaos quanto a mecanismos basicos da democracia
representativa como partidos e eleicoes. Cairam as taxas de
identificacao partiddria, a mobilizacao dos eleitores por par-
tidos, o comparecimento em elei¢oes e o interesse por poli-
tica nos Estados Unidos, Inglaterra e boa parte da Europa
continental.

A situacdao dos regimes politicos nascidos da “terceira
onda de democratizacao”, nos termos de Samuel Hunting-
ton, é mais preocupante, embora tenha especificidades
proéprias. Enquanto em varios paises do Leste Europeu a
avaliacdao do regime democratico ainda nao tinha ultrapas-
sado, no inicio dos anos 90, os indices favoraveis ao regime
anterior, em boa parte dos paises latino-americanos — onde
a tradicao democratica é sabidamente fragil e descontinua
— apenas cerca de 1/5 do publico tém ‘muita’ ou ‘alguma’
confianca em parlamentos e partidos politicos, € menos de
1/3 confia em governos, funciondrios publicos, policia ou
judiciario. As pesquisas relatadas no livro do autor Os Bra-
siletros e a Democracia, do inicio dos anos 90, mostraram isso
para o Brasil, e os livros Ciudadania y Cultura Politica, de Vic-
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tor Manuel Durand (2004) sobre o México; e Chile, un pais
dividido, de Carlos Huneeus (2003), também associaram os
sentimentos de apatia ou de impoténcia politica com a des-
confianca dos cidadaos de instituicoes democraticas. Nao
¢ diferente a situacao da Coréia do Sul estudada por Doh
C. Shin (2005). As instituicoes democraticas nasceram a
partir da estrutura autoritdria, em boa parte desses casos,
muitas vezes nao sao coerentes com seus objetivos e, mesmo
reformadas, nao tiveram ainda oportunidade de passar pelo
processo de rotinizacao que, no caso das democracias mais
antigas, malgrado seu mal-estar recente, foi um ingrediente
importante de seu processo de consolidacao originaria.

E verdade que em todos esses casos nio existem sinais
de preferéncia por um regime antidemocratico, mas a des-
confianca dos cidadaos de instituicoes publicas aponta para
um paradoxo cujos efeitos para a continuidade da demo-
cracia em longo prazo precisam ser mais bem conhecidos e
estudados. E razodvel supor que a democracia pode convi-
ver indefinidamente com o descrédito dos cidadaos em nor-
mas, procedimentos e instituicoes que, por definicao, tém
a funcao de mediar a competicao de interesses divergentes
€, 20 mesmo tempo, promover a coordena¢ao e a coope-
racao sociais necessarias ao funcionamento das sociedades
complexas? A continuidade do regime no tempo € suficien-
te para dirimir os efeitos da desconfianca politica? E como
avaliar a qualidade de um regime cujos mecanismos bdsicos
de funcionamento suscitam tanta duvida entre os cidadaos,
como € o caso das instituicoes democraticas? Para respon-
der a essas questoes sao necessarios trés argumentos. Em
primeiro lugar, é preciso definir como o conceito de cida-
dania deve ser abordado contemporaneamente a partir da
controvérsia entre a concepcao liberal classica, para a qual
a cidadania é essencialmente um status juridico e adminis-
trativo formal, e a critica comunitarista que pretende resga-
tar a nocao civico-republicana do tema. Em segundo lugar,

Lua Nova, S3o Paulo, 65: 71-94, 2005

75



76

Cidadania, confianga e instituicBes democraticas

¢é necessario enfrentar a premissa das teorias democrdticas
origindrias de que o risco de abuso do poder supoe des-
confianca e nao confianca nas instituicoes. E, finalmente,
admitida a relevancia da confianca politica, é preciso exa-
minar, contra a tendéncia usual que leva a vé-lo como um
fendmeno de face Unica, a sua natureza multidimensional
e as implicacoes que isso tem para a pesquisa € o avanco do
conhecimento.

A Questao da Cidadania

A palavra cidadao provém do termo latino civitas, mas
como observaram varios autores, suas fontes intelectuais
encontram-se nas religioes da Antigtiidade e na civilizacao
greco-romana, cujo legado remete as nocoes de liberdade,
igualdade e virtudes republicanas. As referéncias a idéia
abstrata de igualdade ja estavam presentes em textos reli-
giosos antigos para os quais todo ser humano tinha status
igual diante de Deus. Mas foi na Antigtiidade grega que os
conceitos de igualdade e liberdade adquiriram relevancia
no contexto da pdlis, isto é, da cidade protegida da hostili-
dade de vizinhos ou estrangeiros, cujos lacos de lealdade e
de identidade de seus cidadaos formavam a base da comu-
nidade voltada para o bem publico. Mais tarde, no perio-
do medieval, o burgo ocupou o lugar da pélis, dando novas
dimensoes a idéia de liberdade, e o burgués converteu-se no
protétipo do cidadao, sendo a cidade o seu habitat natural.
Na continuidade dessa tradicao, nos séculos XVII e XVIII,
o contratualismo de J. Locke e de J. J. Rousseau forneceu
as bases filoséficas do conceito de cidadania do liberalis-
mo e as revolucoes inglesa, americana e francesa validaram
seu uso ao estabelecer um vinculo juridico-legal entre as
nocoes de liberdade, igualdade, fraternidade e o Estado-
nacao. O cidadao passou a ser visto como detentor de um
status formal que reconhecia o seu pertencimento a comu-
nidade politica nacional e, a0 mesmo tempo, assegurava
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o seu direito de participar da escolha de governos e de
representantes.

A concepcao liberal classica estd baseada em uma pers-
pectiva protetora do cidadao como membro da associacao
politica. O objetivo principal é proteger o individuo de ris-
cos de arbitrariedade, opressao ou violacao de seus direi-
tos por parte seja de quem exerce o poder, seja dos outros
individuos. Locke formulou essa concepcao de protecao em
termos do direito natural a vida, a liberdade e a proprieda-
de. Por isso, as liberdades modernas sao entendidas como
negativas, isto €, como mecanismos que institucionalizam a
auséncia de coercao para evitar que o individuo seja impe-
dido de realizar os seus interesses. Associado com essa con-
cepcao, o modelo de democracia minimalista supoe uma
estrutura juridico-legal que assegura a separacao de pode-
res, o funcionamento do sistema de representacdo, a obri-
gacao de obediéncia as leis e, finalmente, o direito de parti-
cipar da escolha da elite governante — que M. Weber (1974)
e J. Schumpeter (1975) viram como o principal objetivo da
democracia. Em consonéncia com essa concepcao, tedricos
do pluralismo como Robert Dahl (1966) e Norberto Bobbio
(1984) deslocaram, contudo, o foco da analise do individuo
para o papel de fac¢oes, grupos de pressao e de interesses na
competicao politica, mostrando que sem o reconhecimento
da diversidade politica nao existe democracia. O modelo
protetor e minimalista da democracia, baseado no princi-
pio normativo da igualdade formal dos cidadaos perante a
lei, supoe que as diferencas de posses materiais, poder ou
status social nao eliminam a igualdade diante da lei, fun-
damento da igualdade de direitos, em especial, do direito
de voto. Mas a igualdade nao é um fim em si, destinado
a fundar uma comunidade de interesses, mas instrumento
de protecao do individuo contra a opressao e a injustica.
Diante disso, a objecao de K. Marx e de seus seguidores é
que a nocao de cidadania centrada nas formalidades juridi-

Lua Nova, S3o Paulo, 65: 71-94, 2005

7



78

Cidadania, confianga e instituicBes democraticas

co-legais ocultas, a exclusao e a desigualdade real geradas
pelas relacoes capitalistas. Marshall (1965), em sua celebra-
da conferéncia sobre o tema, reconheceu isso ao designar
como uma espécie de “guerra” o processo continuo de con-
quistas de direitos de cidadania verificado desde o século
XVIII na Inglaterra. Mas mesmo autores como John Rawls
(1971), preocupados com as exigéncias de justica do siste-
ma de cidadania, véem os cidadaos usando os seus direitos
essencialmente para alcancar os seus interesses proprios.
Embora isto deva se dar no contexto de constrangimentos
impostos pela exigéncia de respeito aos direitos dos outros,
a sua énfase € a defesa do “direito dos individuos de definir,
revisar e buscar racionalmente seus interesses privados e
sua concepcao particular de bem”, e nao a participacao dos
cidadaos para a consecucao do bem publico como suposto
pela concepcao classica de cidadania.

E precisamente sobre isso que incide a critica de comu-
nitaristas como Sheldon Volin (1992) e Michael Sandel
(1982). Segundo eles, a tradicao liberal relegou as preo-
cupacoes normativas da politica ao campo da moralidade
privada. A politica teria sido destituida do seu componente
ético — associado na concepcao civico-republicana com o
desenvolvimento das virtudes requeridas pela participacao
na polis e na republica — para assumir uma concepcao essen-
cialmente instrumental, voltada apenas para a realizacao de
interesses privados definidos independentemente da discus-
sao publica. Isso teria esvaziado a nocao de cidadania ba-
seada na propensao natural dos cidadaos de juntar-se com
os seus iguais para definir a acdao coletiva necessdria a rea-
lizacao do bem almejado pela comunidade politica, e teria
dado origem a uma nocao descomprometida do ser politico,
empobrecedora da cidadania como comunidade constitutiva,
cujo processo de definir objetivos comuns seria o fundamen-
to da identidade politica dos individuos. Segundo os comuni-
taristas, a concepc¢ao liberal apenas reconhece o surgimento
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de uma comunidade instrumental em que os individuos partici-
pam com interesses ¢ identidades previamente constituidos,
sem vinculo ou raiz social, o que minimiza a importancia da
esfera publica para o desenvolvimento das virtudes civicas
necessarias ao funcionamento do bom governo.

Diante de tais limites, os comunitaristas advogam o
retorno da visao civico-republicana de bem publico como
algo anterior e independente dos interesses individuais.
Essa visao, quase suprimida do debate politico contempo-
raneo, inspira-se na tradicao greco-romana, na experiéncia
das republicas italianas da Idade Média e no pensamento
republicano inglés do século XVII. O valor fundamental da
atividade politica, para ela, é a busca do bem comum con-
cebido como uma dimensao que se sobrepoe aos interesses
privados — como também reivindicou Rousseau com a sua
nocao de vontade geral —, e s6 alcancaveis pela participacao
direta e ativa dos cidadaos no processo de tomada de deci-
soes coletivas, e ndo pela representacdo. Vista como fim em
si, a participacao dos cidadaos é a fabrica a partir da qual se
desenvolve a comunalidade necessaria ao advento do gover-
no virtuoso, e a liberdade, mais do que efeito da limitacao
dos excessos do governo ou da avidez dos outros cidadaos, é
a condicao de seu compromisso com o bem publico — enten-
dido como expressao dos interesses de todos.

Essa visao implica em um modelo de cidadania mais
ativa, com vantagens para a educacao e a formacao de cida-
daos participantes e responsaveis diante das exigéncias da
vida publica, mas ela padece de uma séria limitacao, pois
retoma uma no¢ao pré-moderna da politica ao advogar uma
concepcao essencialista de bem comum que, por definicao,
exclui a divergéncia de interesses e o conflito inerente a dis-
puta em torno da boa vida e do bom governo. A concepcao
da comunidade politica organizada em torno de uma idéia
Unica de bem publico é incompativel com a natureza da
sociedade moderna e com as conquistas da revolucao demo-
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cratica como as liberdades individuais, o reconhecimento
do pluralismo e a nocao de sociedade civil como expres-
sao da diversidade de interesses que dd origem a objetivos
politicos divergentes. O risco representado por essa idéia
de bem comum ¢é a substantivacao do processo politico, e
a desqualificacao da natureza conflitual da politica moder-
na. A grande novidade da democracia, como argumentou
Claude Lefort, foi a dissolucao dos marcos de certeza que
articulavam as crencas sobre o mando e a obediéncia nas
sociedades tradicionais, e a alocacao da disputa pelo poder
— considerado como um espaco vazio — em um terreno de
indeterminacdo que € incompativel com a idéia de garantia
final de resultados ou a nocao substantiva do bem comum.
A democracia supoe incertezas, especialmente, quanto aos
objetivos que as sociedades escolhem para resolver os seus
dilemas coletivos.

Em face dos limites tanto do modelo liberal como da
concepcao comunitarista, autores como Chantal Mouffe
(1992) e Jean Leca (1992) argumentaram recentemente
que uma concep¢ao de cidadania adequada as exigéncias
das sociedades complexas contemporianeas — desiguais,
diferenciadas e reestruturadas por novos processos de pro-
ducao e comunicacao derivados da globalizacao — tem de
articular as conquistas da revolucao democratica dos trés
ultimos séculos com aspectos da tradicao civico-republica-
na. Essa nova concepcao tem de incorporar simultaneamen-
te, em um mesmo movimento constitutivo, a prioridade dos
direitos individuais sobre a nocao de um bem comum subs-
tantivo e a importancia da idéia de insercao dos individuos
na comunidade politica em decorréncia de seu interesse de
associar-se para agir e participar do processo de tomada de
decisoes publicas. A dimensao publica que corresponde a
essa concepcao refere-se nao a um projeto essencialista que
estipula previamente os resultados da competicao politica,
mas ao processo de construcao da acao politica como res-
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posta a dilemas coletivos reconhecidos como tal pela comu-
nidade politica. O que os cidaddaos compartilham nao é a
presuncao de consenso prévio ou uma visio homogénea
quanto a solucao dos conflitos em jogo, mas o compromisso
derivado da decisao de reconhecer como legitimas as suas
diferencas e de associar-se em funcao de sua decisao de agir
em comum para alcancar objetivos publicos. Esse compro-
misso envolve a aceitacao de principios como a liberdade
e a igualdade, decorrentes das transformacoes democrati-
cas e, 20 mesmo tempo, estabelece as bases das relacoes de
lealdade entre atores que, por circunstancia ou por esco-
lha, estao associados entre si. Essa lealdade os une e funda
as bases da nocao de direitos de cidadania que se refere,
nao apenas a diferencas de status politico ou social, mas a
diversidade de identidades derivadas de relacoes de género,
raca, etnia, religiao ou cultura.

A idéia — que Moulffe toma emprestada do fil6sofo inglés
Michael Oakeshott (1975) —supbe que essa associaciao envol-
ve uma pratica comum, através da qual seus membros defi-
nem condicoes especificas para realizar o seu compromisso
publico. Essa prdtica civica, designada como republica, mais
do que definir fins ultimos da acao dos cidadaos, estabele-
ce as regras € as praticas que eles aceitam subscrever para
agir em comum. Como a acdo coletiva em tais condicoes
envolve, por definicao, a divisio e o antagonismo préprios
da politica moderna, essas condicoes incluem um comple-
xo de normas, procedimentos e instituicoes, cujo objetivo é
regular o modo dos cidadaos reconhecerem e resolverem as
suas diferencas e, ao mesmo tempo, oferecerem as bases do
julgamento politico que fazem ao participar da realizacao
de objetivos coletivos. Trata-se de uma associacao politica de
que participam atores de diferentes orientacoes que, a des-
peito de também pertencerem as associacoes corresponden-
tes aos seus interesses particulares, como partidos, grupos
de pressao ou corporacoes, nao estao em conflito com sua
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decisao de integrar a comunidade politica mais abrangen-
te. Ou seja, a sua identidade como cidadaos pertencentes a
republica decorre da comunalidade expressa pela definicao
e pela adogao de regras de intercurso civil que organizam
suas relacoes politicas. Oakeshott enfatiza o cardter ético e
moral — nao instrumental — da adesao dos cidadaos a essas
regras, mas isso se refere menos a uma visao abrangente da
finalidade da sociedade, e mais as propriedades e a quali-
dade do codigo ético-politico que norteia a mediacao e a
regulaciao da disputa por interesses politicos divergentes.
Nessa visao, diferente de concepcoes tradicionais sobre o
papel do Estado, a autoridade publica nao é um instrumen-
to neutro de conciliacao de interesses, nem o comité exe-
cutivo dedicado a promocao de interesses particulares, mas
a esfera que autoriza, segundo regras especificas, que esses
interesses participem da disputa politica, normatizando o
modo dessa disputa se dar. Diferente também da concepcao
usual, de que o império da lei é suficiente para legitimar a
associacao politica necessdria a garantia da liberdade e da
igualdade, importa agora o contetido normativo de regras e
instituicoes adotadas e isso, em ultima analise, esta no cen-
tro da relacao entre cidadaos e a esfera publica; estd no cen-
tro e define a natureza dessas relacoes.

A Questao da Confianca

Em linguagem comum, confian¢a designa seguranca de
procedimento ou crenca em outros com quem interajo e
convivo. Nas ciéncias sociais, o interesse pelo conceito esta
associado a preocupacao com os processos informais atra-
vés dos quais as pessoas enfrentam incertezas e imprevisibi-
lidades decorrentes da crescente complexificacao da vida
que caracteriza o mundo globalizado, interdependente e
crescentemente condicionado por avancos tecnolégicos.
Essa situacao implica em conhecimento limitado sobre os
processos de tomada de decisoes coletivas e as acoes de
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governos que afetam a vida das pessoas. Diante disso, como
mostraram autores como N. Luhmann (1979), A. Giddens
(1990) e C. Offe (1999), a velha demanda por coordenacao
social que estd na origem do Estado moderno se re-atuali-
zou na época contemporanea, associando-se com a deman-
da por cooperacao social, mas para deixarem-se coordenar
e cooperar as pessoas precisam ter capacidade de previsao
sobre o comportamento dos outros e sobre o funcionamen-
to de regras, normas e instituicoes que condicionam esse
comportamento — cujos efeitos afetam a sua vida.

Autores de diferentes orientacoes argumentam que
a conflanca é a resposta para essa situacao e, nas ultimas
décadas, o conceito vem sendo usado para designar grande
variedade de fendmenos sociais e politicos que, malgrado
colocar os atores envolvidos em situacao de risco, se refere
a coesao social necessaria ao funcionamento das sociedades
complexas, desiguais e diferenciadas. Parte da controvérsia
tratou da relacdo entre os conceitos de confianca interpes-
soal e confianca politica, abordada por diferentes enfoques
tanto dos racionalistas, como dos cultores dos modelos de
“cultura civica” de Almond & Verba (1965), “capital cultu-
ral” de Bourdieu, “capital social” de Putnam (1993), “p6s-
materialismo” de Inglehart (1997) e “cidadaos criticos” de
Pippa Norris (1999) e Dieter Klingemann (1998), mas a dis-
cussao envolve bem mais do que isso.

Para os racionalistas, a confianca interpessoal envolve
a expectativa racional de A (o confiante) sobre o curso de
acoes a ser adotado por B (o confiado). Diante da imprevisi-
bilidade humana, isto €, do fato do comportamento alheio
nao poder ser completamente controlado — a nao ser em
situacoes-limite —, a situacao implicaria em risco de dano ou
de vulnerabilidade de A diante de B. Como o ato de confiar
¢ insuficiente para determinar o resultado final da intera-
cao, autores como Russell Hardin supoem que s6 nao existe
abuso de confianca se a relacao encapsular os interesses das
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partes. Ou seja, quando quem confia tem seguranca sobre
a motivacao solidaria do confiado, sabendo que seus inte-
resses serao levados em consideracao por ele. A confianca
interpessoal abrangeria, entao, as situacoes em que interes-
ses mutuos, que geram beneficios comuns e eliminam os
danos derivados de abuso da confianca, podem ser mobili-
zados, mas fora disso, a confianca seria injustificavel do pon-
to de vista racional.

Os criticos dessa perspectiva sustentam, no entanto, que
essa situacdo estd longe de ser a mais comum, nao sendo
sempre racional a decisao de confiar, nem se determinan-
do exclusivamente — como no caso de uma decisao baseada
no calculo de custos/beneficios — pelo nivel de informacao
disponivel a respeito do comportamento dos outros, pois os
individuos tém capacidade cognitiva limitada para acessar,
na quantidade e na qualidade necessarias, as informacoes
adequadas para avaliar a conduta alheia ou a utilidade da
interacao em que estao envolvidos. A eficiéncia, a pluraliza-
cao e a mobilidade social tipicas das sociedades contempo-
raneas ampliam as possibilidades de escolha dos individuos,
mas a complexidade social e politica inerente a tomada de
decisoes coletivas limitam sua capacidade de controlar a
informacao necessaria para que suas decisoes sejam compa-
tiveis com seus interesses e aspiracoes.

A confianga preencheria, entao, o vazio deixado pela
impossibilidade das pessoas mobilizarem os recursos cog-
nitivos requeridos para avaliar as suas habilidades e julgar
as decisoes politicas que afetam suas vidas. Com base em
premissas de A. de Tocqueville (1969) e de G. Almond
& S. Verba (1965), autores como R. Putnam (1993) e R.
Inglehart (1997) argumentaram que a confianca interpes-
soal ou social se explica a partir do contexto s6cio-cultu-
ral que a origina. Sua ocorréncia, baseada na experiéncia
social e em valores compartilhados, favorece a disposicao
das pessoas para agir em comum e a acumulacao de capital
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social resultante disso levaria a acumulacao de capital poli-
tico favoravel ao funcionamento do regime democratico. O
fato das pessoas confiarem umas nas outras estimularia a
cooperacao e favoreceria o surgimento de virtudes civicas,
reforcando a capacidade dos grupos envolvidos de obter
beneficios comuns desejados.

Mas a questao nao é tao simples. A premissa de que a
confianca social gera a confianca politica tem de enfrentar
a objecao segundo a qual a democracia nasceu da descon-
fianca de que quem tem poder nao é confidvel, e de que os
procedimentos habituais usados para manté-lo precisam ser
controlados para se evitar seu abuso. Segundo essa concep-
¢ao, a vantagem da adocao de regras e instituicoes demo-
craticas estd no controle, limitacao e distribuicao do poder
propiciado por elas. A inovacao democratica consistiu em
criar normas de procedimento para colocar em cheque os
poderes discricionarios implicitos nas relacoes de poder.
Em conseqiiéncia, a democracia implica em supervisao e
monitoramento do exercicio do poder pelos cidadaos. Ou
seja, ela implica em desconfianca e, para fazer valer isso,
opera com normas ¢ instituicoes desenhadas para que os
riscos de origem possam ser controlados. Nesse caso, como
falar em confianca politica?

O argumento de C. Offe (1999), M. Warren (1999) e P.
Sztompka (1999) a favor da confianca inverte as formula-
coes anteriores. A idéia é precisamente que, na impossibi-
lidade de garantia absoluta de que o conflito de interesses
divergentes possa ser resolvido pacificamente, a democracia
moderna institucionaliza regras, normas e instituicoes que
asseguram um padrao civilizado de competicao politica,
algo sugerido também por autores como Mouffe (1992) e
Oakeshott (1975). Mecanismos como elei¢oes, representa-
cao, liberdade de expressao e de associacao, direito de julga-
mento justo e imparcial, separacao de poderes e a obrigacao
de prestacao de contas por governos capacitam os cidadaos
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para desafiar as relacoes de que desconfiam, mas para fazer
isso, a sua desconfianca precisa ser “institucionalizada”, ou
seja, tornada permanente através de regras que, uma vez
mobilizadas, asseguram que eles podem competir por seus
interesses sem risco para sua liberdade e para seus direitos.
A idéia é que os direitos sejam “naturalizados” pelas insti-
tuicoes e “internalizados” na ordem institucional. Mas para
isso, os cidadaos precisam aceitar que as regras garantem o
seu direito de controlar as circunstancias que geram descon-
fianca. Ou seja, a institucionalizacao da desconfianca supoe
a existéncia de uma cultura de confianca para funcionar e
sao as instituicoes democraticas que tornam isso possivel.
Nesse sentido, Sztompka (1999) fala pelo menos de cinco
prdticas democrdticas que requerem a confian¢a para ope-
rar com sucesso. A primeira é a comunicagao entre os cida-
daos com vistas a definicao de objetivos publicos; a segunda é
a pratica da tolerancia e a aceitacao do pluralismo; a terceira
¢ o consenso minimo sobre o funcionamento dos procedi-
mentos democraticos; a quarta € a civilidade requerida pela
relacao de atores que competem por objetivos diferentes; e,
a ultima, € a participacao dos cidadaos seja em associagoes
da sociedade civil, seja em organizacoes de objetivos politi-
cos. Todas sao indispensaveis a democracia e todas requerem
graus razoaveis de confianca para funcionar.

Mas o argumento de Offe (1999) é mais complexo. Para
ele, com a crescente interdependéncia dos sistemas comple-
x0s que constituem as sociedades contemporaneas, o Esta-
do assumiu funcoes de articulador, nao mais e nem exclu-
sivamente de responsavel pela solucao de problemas cole-
tivos que, antes, eram enfrentados também pela iniciativa
espontinea da sociedade civil. Ao mesmo tempo, diante das
transformacoes provocadas pela globalizacao e pela pressao
para diminuir seu papel de ator direto na esfera econémi-
ca e social, o Estado fragilizou-se e, para implementar suas
politicas, tem de apoiar-se na cooperacao social. A idéia é
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que a coordenacao social necessdria a implementacao de
objetivos que interessam a todos demanda o envolvimento
dos cidadaos, quando menos, para garantir que as institui-
¢Oes cumpram a missao para a qual existem, e isso implica
em confianca nas mesmas. Mas confiar em instituicoes nao
é a mesma coisa que confiar em pessoas de quem se pode
esperar reciprocidade, indiferenca ou hostilidade. Em con-
traste com Hardin, para quem a inexisténcia de confianca
em institui¢oes € resultado da informacao limitada de que
dispoem os individuos, Offe (1999) poe o foco da analise
nos recursos éticos e normativos das instituicoes, retoman-
do em outro contexto premissas propostas por Oakeshott
(1975). Confiar em institui¢oes supoe conhecer a idéia basi-
ca ou a funcao permanente atribuida a elas pela sociedade,
a exemplo da crenca de que a policia existe para garantir
a seguranca das pessoas. Isso se explicita através das regras
constitutivas das instituicoes que remetem a conteudos éticos
e normativos resultantes da disputa dos atores pelo sentido
da politica; por isso, essas regras sao referéncias tanto da acao
dos responsaveis pelas instituicoes como das pessoas comuns
que se orientam, a partir de sua experiéncia, por aquilo que
aprendem sobre o funcionamento das instituicoes.

Isso significa — como também argumentam Mouffe
(1992) e Oakeshott (1975) — que as institui¢des nao sao
neutras, mas mecanismos de mediacao politica informados
por valores derivados das escolhas que a sociedade faz para
enfrentar seus desafios politicos. A confianca politica dos
cidadaos nao é, portanto, cega ou automatica, mas depende
das instituicoes estarem estruturadas para permitir que eles
conhecam, recorram ou interpelem os seus fins dltimos —
fins aceitos e desejados pelos cidadaos. Regras institucionais
democraticas como a imparcialidade em eleicoes, a probi-
dade no uso de recursos publicos ou a igualdade de acesso
a justica, ao “naturalizar” os direitos de cidadania, geram as
expectativas sociais sobre seu desempenho, assim como de
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seus funcionarios, e isso afeta a relacao dos cidadaos com
elas. Ou seja, a confianca politica dos cidadaos depende da
coeréncia das institui¢oes a respeito de sua justificacao nor-
mativa, e é o repertério de significacoes resultante de seu
funcionamento que determina a medida dessa confianca,
que pode ou nao se estender aos seus responsaveis, confor-
me seu comportamento seja compativel com aqueles obje-
tivos. Essa dinamica envolve, portanto, a experiéncia dos
cidadaos com as instituicoes € isso conta para a ocorréncia
do fenomeno de confianca.

Um Conceito Multidimensional

A abordagem proposta retoma uma idéia original de David
Easton (1965) que, analisando a natureza do apoio publi-
co aos sistemas politicos, meio século atras, falou de apoio
especifico e de apoio difuso como dimensoes diferentes.
Enquanto o primeiro se refere a satisfacao dos cidadaos
com o desempenho de governos e de liderancas politicas, o
apoio difuso diria respeito a sua atitude em relacao ao siste-
ma politico como um todo, independentemente do desem-
penho de seus responsaveis.

Easton argumentou que o apoio politico esta relaciona-
do com a experiéncia das pessoas. Os cidadaos se identifi-
cam com as instituicoes porque aprendem a fazé-lo através
de processos sucessivos de transmissao de seu significado
para as diferentes geracoes, mas principalmente, porque as
suas experiéncias politicas, ao longo de sua vida adulta, qua-
lificam-nos para avaliar racionalmente o seu desempenho. A
participacao em elei¢oes e a vivéncia de processos institucio-
nais que ampliam ou restringem o seu acesso a direitos esta-
belecidos por lei fornece as bases do seu julgamento. Essa
avaliacao inclui a percepcao de resultados viabilizados pela
acao das instituicoes, a exemplo de avancos nas dreas sociais
e econdmicas, mas também do cumprimento da missao
normativa atribuida as instituicoes pela sociedade. As pes-
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soas aprendem a distinguir entre as diferentes dimensoes
envolvidas no processo e, uma vez que isso se torne parte
de sua rotina, elas passam a diferenciar a acao de governos
do desempenho especifico de instituicoes. Isso se refere as
esferas de acao governamental, a servicos publicos e a insti-
tuicoes especificas que, a exemplo do judicidrio, simbolizam
o acesso dos cidadaos a direitos estabelecidos por lei.

Em consequéncia disso, o apoio publico as instituicoes
politicas nao pode ser visto como um fendmeno unidimen-
sional, mas como algo de face multipla que explicita para os
cidadaos as qualidades da acao institucional. As diferentes
dimensoes institucionais nao podem ser confundidas sob
pena de ocultamento da realidade e, por essa razao, par-
tindo da observacao de Easton, alguns autores refinaram
o foco da anadlise através da inclusao de novas dimensoes
no escopo das pesquisas empiricas do tema. Identificaram
cinco niveis de confianca politica que, embora relaciona-
dos, tem de ser pesquisados separadamente: na comunida-
de politica per se, nos principios do regime democratico, no
desempenho especifico do regime, nas institui¢coes demo-
craticas e nos atores politicos. O primeiro nivel refere-se ao
modo pelo qual os cidadaos se vinculam ao Estado-nacao,
isto €, as fronteiras territoriais e politicas que, malgrado os
limites introduzidos pela globalizacao, continuam sendo o
parametro de definicao da sua identidade coletiva. O segun-
do nivel alude a adesdao dos cidadaos ao regime democrati-
co como um ideal, isto €, aos valores como a liberdade, o
império da lei, a participacao, a tolerancia, etc., que, mesmo
nao expressando um consenso absoluto, opéem a democra-
cia a outros regimes politicos. O terceiro nivel refere-se ao
desempenho concreto do regime democratico no dia-a-dia
em contraste com o seu significado ideal. O quarto nivel
refere-se ao funcionamento especializado das instituicoes
democriticas e abrange as percepcoes dos cidadaos quan-
to ao papel de parlamentos, partidos politicos, executivo,

Lua Nova, S3o Paulo, 65: 71-94, 2005

89



90

Cidadania, confianga e instituicBes democraticas

judicidrio, sistema legal e etc. O dltimo nivel diz respeito ao
apoio a lideres e membros do segmento que se convencio-
nou chamar de classe politica. Essa discriminacao de niveis
empiricos distintos permite explorar analiticamente o fato
das pessoas experimentarem e confiarem de modo desigual
em diferentes dimensoes institucionais, excluindo a hipéte-
se simplista de que a confianca em um nivel implica necessa-
riamente em confianca em outro. Isso permite explicar, por
exemplo, porque individuos que valorizam positivamente
o regime democrdtico, avaliam negativamente o funciona-
mento das instituicoes publicas, como ocorre em muitas das
novas democracias.

Nas duas ultimas décadas, Pippa Norris (1999) e seus
colaboradores retomaram a contribuicao de Easton (1965).
Segundo eles, os sentimentos gerados a partir da experiéncia
institucional dos cidadaos referem-se, fundamentalmente,
ao jogo proporcionado pelas regras constitucionais vigentes,
escritas ou nao, que resultam na interacao entre ganhadores
e perdedores do processo politico-institucional. Nesse sentido,
as experiéncias de derrotas e vitérias de partidos politicos,
grupos de interesse ou associagoes civis, ao longo do tempo,
com o executivo, o legislativo e o judicidrio influenciam as
atitudes politicas dos cidadaos. As pessoas tendem a apoiar
as instituicoes se as regras do jogo asseguram que o partido
de sua preferéncia chegue ao poder, mas a capacidade da
ordem institucional de absorver e processar as suas deman-
das, mesmo se nao adotadas de imediato, também conta.
Em sentido contrario, uma eventual sucessao de derrotas
do partido politico de preferéncia dos cidadaos ou a imper-
meabilidade de governos, legislativos ou tribunais de justica
as suas demandas por direitos indicam que seu poder de
influir sobre o processo decisério nao existe, provocando
frustracao, desconfianca e a critica das instituicoes.

A idéia é que arranjos constitucionais que maximizam
as oportunidades dos ganhadores produzem niveis mais altos
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de confianca institucional e Norris, baseando-se nos resul-
tados de pesquisas empiricas realizadas em 25 democracias,
demonstrou que existe associacao significativa entre a des-
confianca em instituicoes democraticas e o mau funciona-
mento de regras institucionais, liberdades civis e direitos
politicos — cujo objetivo, em ultima andlise, é facilitar a
inclusao politica e ampliar o acesso as oportunidades do sis-
tema democratico. O diagnéstico confirma os resultados de
estudos de Donatella Della Porta (2000) e de Susan Pharr
(2000), segundo os quais a deterioracao da imagem das ins-
tituicoes democrdticas em paises como a Itdlia e o Japao,
nas ultimas décadas, esta diretamente relacionada com
praticas de corrupc¢ao, de malversacao de fundos piblicos
e com o déficit de funcionamento dos sistemas de partidos
e de representacao politica. O cenario oferece um parale-
lo com a experiéncia vivida, nas Gltimas décadas, por varias
das novas democracias latino-americanas.

Em conjunto, esses estudos confirmam a tese de que as
experiéncias dos cidadaos que influem sobre a confianca
politica estao associadas com a vivéncia de regras, normas e
procedimentos que decorrem do principio de igualdade de
todos perante a lei. Mas elas também mostram que a avalia-
cao dos cidadaos sobre as instituicoes depende do aprendi-
zado propiciado a eles pelo funcionamento daquelas. Uma
vez que sejam capazes de sinalizar, de modo inequivoco,
o universalismo, a imparcialidade, a justeza e a probidade
de seus procedimentos, assegurando que os interesses dos
cidadaos sao efetivamente levados em conta pelo sistema
politico, as instituicoes geram solidariedade e ganham a
confianca dos cidadaos. Em sentido contrario, quando pre-
valece a ineficiéncia ou a indiferenca institucional diante
de demandas para fazer valer direitos assegurados por lei
ou generalizam-se praticas de corrupcao, de fraude ou de
desrespeito ao interesse publico, instala-se uma atmosfera
de suspeicao, de descrédito e de desesperanca, comprome-

Lua Nova, S3o Paulo, 65: 71-94, 2005

91



92

Cidadania, confianga e instituicBes democraticas

tendo a aquiescéncia dos cidadaos a lei e as estruturas que
regulam a vida social; floresce, entdo, a desconfianca e o
distanciamento dos cidadaos da politica e das instituicoes
democraticas, a exemplo da experiéncia brasileira recente.

Uma vantagem evidente da perspectiva proposta sobre
as abordagens tradicionais do tema é que a explicacao da
confianca politica radica nas préprias instituicoes e nao em
outros fatores. Mas longe de sugerir uma perspectiva insti-
tucionalista desenraizada de seu contexto social, a énfase
posta na experiéncia dos cidadaos com as institui¢oes resta-
belece a relacao entre as dimensoes micro e macro da poli-
tica, ou seja, reconhece que as atitudes individuais afetam
e sao afetadas pelo desempenho das instituicoes. Mais ain-
da, ao colocar a sua énfase na significacao normativa das
instituicoes, tanto nos objetivos éticos e politicos atribuidos
a elas pela sociedade, como nos seus modos concretos de
mediar a competicao politica, a abordagem proposta reto-
ma o sentido de comunalidade associado com o compro-
misso dos cidadaos de participar da vida publica e, nessa
medida, recupera a identificacao racional dos interesses dos
individuos com aqueles da cidadania através da mediacao
institucional.

Nao se trata de que as instituicoes induzem simplesmen-
te a realizacao de interesses privados — e, mais uma vez, sepa-
re os individuos da comunidade —, mas, nas condicoes da
mediacao institucional escolhida pela sociedade para enfren-
tar os seus dilemas, que coloquem esses interesses em sinto-
nia e coopera¢ao com as exigéncias dos interesses publicos.
Essa abordagem retoma a formulacao de Tocqueville sobre
o “interesse bem compreendido”, mas isso € algo que mere-
ce tratamento em outro artigo.

José Alvaro Moisés
é professor do Departamento de Ciéncia Politica da USP
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PARTE |

CIDADANIA, CONFIANGA E INSTITUICOES DEMOCRATICAS
JOSE ALVARO MOISES

O artigo analisa trés questoes pendentes no debate sobre
a relacao entre confianca e instituicoes democraticas: 1)
Qual a correta aproximacao ao conceito de cidadania,
tendo em conta a controvérsia entre a visao liberal classica
e a comunitarista?; 2) O que dizer da premissa das teorias
democraticas tradicionais, de que o abuso do poder politico
requer a desconfianca, e nao a confianca, das instituicoes?;
3) Admitida a importdncia da confianca, que vantagens
poderiamos extrair ao pensarmos o fenémeno como de
natureza multidimensional, contra a tendéncia usual de vé-
lo como um fenémeno de face tnica?

Palavras-chave: Confianca; Instituicoes Democraticas;
Cidadania; Liberalismo; Comunitarismo.

The article analyses three issues around the debate on the relationship
between trust and democratic institutions: 1) what is the right
approach to the concept of citizenship, considering the controversy
between the classic liberal conception and the comunitarist one?;
2) what to say about the traditional democratic theories’s premises,
that we should expect from the citizens distrust rather than trust, if
we want to keep political power in its proper limits; 3) if we admit
trust, how our knowledge of it could be enhanced in seeing it as a
many-dimensional, instead of one-dimensional, phenomenon?

Keywords: Trust; Democratic Institutions; Citizenship; Liberalism;
Comunitarism.
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