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DEMOCRACIA E DESENVOLVIMENTO

Pedro Demo

Pretendemos desenhar quadro empirico-analitico preliminar scbre -
o desanvolvimento politico, tomando este como face da mesma moeda,
que tem no outro lado o econdmico. Os dols se condicionam, perfazendo
um todo sd, mas um néo se reduz ao cutro, nem se substituem. A par de
breve fundamentacao tedrica sobre desenvolvimento politico, usaremos
sobretudo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD), de 1988, que produziu um Suplemento sobre participagéo.

£ comum reduzir a questdo do desenvolvimento a face econdmica,
substituindo os fins pelos meios. Aqui, consideramos as duas faces
igualmente relevantes, e, ao deslacarmos a quesiio politico-participativa,
nao pretendemos sobrepd-la a cutra. Se tomarmos em mente o conceito
de emancipagao (Demo, 1990. Siebeneichler, 1989), torna-se claro que
nao se realiza apenas politica ou economicamente. Por exemplo, uma
muther, para emancipar-se, carece tanto de renda propria, quanto de
consciéncia politica.

A Constituicao de 1988 representa marco importante no
desenvolvimento politico brasileiro, langando expectativas especiticas
sobre o funciocnamento das instituigoes, seja no Estado (drgaos publicos),
seja na dita sociedade civil. O relacionamento entre as duas partes nem
sempre & claro, mas o texto constitucional avanga na dire¢io da gestao
democratica da ordem social, do ordenamento urbano, além de estar
concebido - em termos socials - no quadro de uma democracia social,
fundada em direltos. Alnda, deveria sungir, a partir dele, nova relagdo
entre os poderes executivo, legislativo e judicidrio, a par do renascer do
federalismo.

Uma coisa sao as palavras, outra a pratica histérica. No concreto,
predominam tragos muito preocupantes de pobrsza politica, ao lado da
persistente pobreza econdmica da populagdo (Demo, 1988a). Pode-se
levantar uma hipdtese e uma contra-hipétese de trabatho: de um lado, a
Ingente pobreza politica compromete negativamente varios horizontes do
desenvolvimento, sobretudo o controle democratico dos érgaos publicos
e dos poderes executivo, legislativo e judiciario, o controie de pregos no
combate & inflagio, a negoclagdo justa entre capital e trabalho, a fungéo
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soclal da produgéo, da propriedade e da tecnologia; de outro, é possivel
avangar na diregdo de uma socledade mals participativa, em particular a
exemplo da Regléo Sul, com realce especifico para o papel da educagéo
‘bésica.

1. DESENVOLVIMENTO POLITICO
1. O politico e o econbmico

E nosso objetivo precisar alguns conceltos, para podermos
estruturar a analise de modo mals claro e utll. N&o se trata de construir

.. pretensGes tedricas especificas, mas de atribuir conteudos delimitados

-aos termos usados. Entendemos por desenvolvimento politico o
processo histérico de conquista por parte da sociedade da capacidade
coletiva organizada de estatuir projeto proprio, em termos de cidadania,
" associativismo, consolidagdo democritica e servigo publico. Se
aceitarmos a definicdo de emanclpagio como capacidade de formular &
_ realizar projeto préprio de desenvolvimento, o desenvolvimento politico

. aponta para a face parlicipativa da questdo. Esta nunca pode ser

ofetivada a revelia da face econdmica, nem a substitui, mas detém ldgica
prdpria.

Para se ter projeto proprio de desenvolvimento, sdo necessdrias
condigdes econdmicas e politicas. No lado politico, significa a
importincia de uma populagdo bem informada, letrada, organizada
associativamente, mobilizada criticamente. Dito pelo contrario: nao é
vidvel o desenvolvimento adequado em melo a uma sociedade marcada
pela condicio de massa de manobra, perdida na ignorncia e na
tnconsciéncia politica.

£ Interessante observar que a preocupagio em torno do
desenvolvimento polilico tem se avolumado, em védrios momentos. Um
destes pode ser visto no Relatério Social da ONU (Human Development
Report\1990), que tenta empreender desenvolvimento através do
‘conceito pertinente de "oportunidade™ de vida, realgando, ao lado do
poder aquisitivo, 0 acesso & educagéo e & longevidade. O uso de apenas .
trds indicadores é visivel simplificagio, mas tem a seu favor a tessitura
.Integrada, @ mais que tudo a compreenséo da face econbmica como .
instrumental. Ao entendermos a face econdmica como instrumental, néo
acarreta quelquer sentido de secundarizagéo, pols é instrumento
indispensével. A finalidade estd no horizonte das "oportunidades”,
definido como objetivo fundamental.

Assim, para termos oportunidade adequada de vida, é mister:

a) deter condigbes educativas: a pessoa carece de informagéo,
preparacdc para a vida via apropriagao do saber e da
tecnologla, capacidade de comunicagéo, para delxar a situacéio
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de objeto, e alcar-se & de sujeito social critico-criativo;

b) deter condigdes de expectaliva longa de vida, o que implica
desfrutar de Infdncia adequada, ter acesso a oferta preventiva
de salde, nutrigio, saneamento etc., participar de organizacéio
salisfaloria de seguridade social;

c) deter condigdes econdmicas basicas suficientes, de tal sorte
que as necessidades sejam facilmente supridas, o que implica
crescimento econdmico produtivo acoplado & redistribuicdo da
renda.

O conceito de oportunidade vai além da percep¢éo em voga de
"salistagdo das necessidades basicas", porque esta é minimalista. A
sociedade néo pode contentar-se em ter o que necessita, mas deve
poder conslruir projeto préprio que corresponda a suas potencialidades
em todos os sentidos, colocando-se limites superiores, ndo inferiores.
Para tanto, toma-se evidente que a questao econdmica é parte essencial,
mas, como Instrumentag@o tipica, ndo substitui a capacidade politica da .
respecliva sociedade. Da produgdo econdmica nao decorre
automaticamente sua equanime distribuiggo. Esta é tipica conquista
politica (Human Development Report, i-7). Com base em tais
consideragoes e dados, o RAelatério da ONU constrdi um escore dos
paises, aparecendo no topo o Japao (lugar 130), restando para o Brasil
posicdo bem inferior (lugar 80), |4 abaixo da maioria dos paises
latino-americanos de relevo.

Outro momento relevante de valorizacdo do desenvolvimento
politico pode ser visualizado na concepgdo do welfare state |, ligada &
social-democracia. De modo geral, é reconhecido como processo
histérico marcado por vitudes ecandmicas e politicas especificas. De um
lado, depende de expressivo excedente econdmico, para financiar
politicas sociais equalizadoras de oportunidades, preventivas e também
redistributivas. Neste sentido, a capacidade produtiva é pardmetro
essencial, expressando ainda o desafio tecnoligico de modernizagao
econbmica indispensdvel. De outro lado, o~ welfare stats| Tevela tipica
conquista politica, a comegar pela superagdo da rigidez clédssica do
capitalismo liberal, que delimita o social pelo mercado. S6 é cidadao,
quem tem bens matesiais, ou quem tem emprego formal. Algumas
expressdes européias do~ welfare state| consegulram avangar até ao
reconhecimento de direltos Incondicionais, cujo acesso néo depende
necessariamente da inclusdo no mercado de trabalho, Entretanto, a
marca mais pertinente estd no desenvolvimento histérico da participacéo
popular organizada, capaz de controlar a maquina estatal, impondo-the o
dever de "servigo publico”, e de atuar como sujeito histérico consciente e
critico (Aureliano & Draibe, 1989. Jaguaribe, 1985),

Partidos, sindicatos, cooperstivas, assoclagbes de toda ordem
expressam gama llimitada de formas de organizacdo popular, através
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das quais constituem-se e reconhecem-se direitos, a par de os defender.
Embora faga parte da concepgéo do welfare state |presenga muito maior
do Estado na vida das pessoas @ mesmo na economia, isto néo fot
interpretado como intervencionismo, porque expressa conquista popular.
" O tamanho do Estado néo se torna a questdo mals sensivel, desde que
exista controle popular organizado. Uma das faces desta conquista pode
ser vista na reacho popular as questdes ambientals, além de
organiza¢des partidaras especificas (os verdes).

Este exemplo é, ademais, elucidativo para parcebermos também
os limites da face politica do desenvolvimento. Em paises nos quais se
descurou - seja qual for a razéo - das condicGes produtivas, em particular
em termos de avango tecnolgico, 0 welfare slate [enlrou em profunda
crise, pois ndo & possivel distribuir beneficios sociais sem o devido
financlamento. Como sempre, cortam-se gastos sociais, ou volta-se &
privatizagao de setores soclals (Offe, 1984},

Esta questac remete a discussdes sobre os limites do capitalismo
(neo)liberal, ou do capitalismo como tal, ja que a obtencio de excedentes
econdmicos significativos supbe a relagdo centro-periferia. A questdo
tecnolégica torna-se pega-chave, porque mais relevante que outlras
condigdes uma vez tidas como estratégicas para o crescimento, tais
como disponibiiidade de recursos naturais, tamanho do pais ¢ da
populacdo (Beck, 1986. Offe, 1984. Coutinho, 1984. Mandel, 1989).

Ademais, parece claro o uso Indevido do welfare stale | como
categoria de andlise de realidades do Terceiro Mundo, inclusive do Brasil,
pela simples razao de que nunca existiu. Pode-se vislumbrar tragos
Incipientes de um Eslado de Bem-Estar, sobretudo em minorias
privilegiadas e que se apropriam de politicas sociais publicas qualitativas,
ou a vigéncia de Ideologias do bem-estar ligadas a nogdes do capitallsmo
{neo)liberal, ou a pretenséo de idedrios da social-democracla em certos
partldos Mas isto néo faz a reslidade. Se para existir adequado weifare
state | é necessdrlo respectivo desenvolvimento econdmico e polltloo, néao
-] dlticll garantir que num pais como ¢ Brasil as condigdes sdo ainda
muito insuficientes, em particular no lado politico, como atestam
fartamente dados posteriores (Aureliano & ODraibe, 1989, Jaguaribe
1990. Santos, 1979. Demo, 1890).

2, Componentes do lado politico

Procurando superar a nogao do politico como "emaranhado de
coisas dispersas", podemos, de partida, langar dois horizontes de
ordenamento da érea: de um lado, formas de parlicipagéo organizada por
parte da dita socledade civil; de outra, Instituigdes e atribuigdes publicas
de instrumentacdo. Sem teorizar sobre o concelto de sociedade civil
(Bobblo, 1982.), assumimos na acepgdc comum de contraponto,
primalro, das expressdes estatals organizadas, e, segundo, do grupo
dominante organizado. Assim, socledade civil deve distinguir-se do
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Estado, ou seja, ndo pode deixar-se manielar por ele, sem supor
qualquer visdo dicotdmica. Trata-se de um relacionamento dialético de
confronto, o que funda, entre outras coisas, & nogio de "servico publico”
por parte do Estado em favor da socledade (Dema, 1988b).

E alnda Importante descartar do conceltc da sociedade civil o
grupo dominante organizade, ndo porque nao possa teoricamente fazer
pate, mas para indicar o centro da problemdtica politica do
desernvolvimento, & saber, o déficit de cidadania popular. Este descarte
torna-se. ainda mais congruente, se lavarmos em conta o "parentesco”
histérico entre grupo dominante e Estado, o que distorce a fungéo de
"servico publico”, passando o Estado a Instrumento de acumulagéo de
privilégios Intra muros (para a burocracla estatal) e extra muros (para os
grandes proprietéarios).

Assim, do ponto de vista da sociedade clvil, o lado politico é feito
basicamente do fendmeno assoclativo auténomo, sob todas as suas
formas. A Constituigéio reconhece com grands acerto esta relevancia, ao
dizer que "a criagio de associagbes e, na forma da lel, de cooperativas
independem de autorizagéo, sendo vedada a interferéncla estatal em seu
funcionamento” (Art. 5, XVIIl). O "politico” comeca com o "associativo®,
porque é ai que emerge ¢ sujeito histdrico capaz de se autodeterminar,
abandonando a condigio de objeto. Neste sentido, sua constituicdo sé
pode ser resultado de iniciativa absolutamente livre, precisamente porque
tunda a liberdade de iniciativa. O fendmeno associativo em si ndo pode
ser autorizado, porque é ele que fundamenta possivel autorizagdo. A
préopria Conslituicio emerge, como possibilidade histdrca, de uma
socledade com um minimo de organizagio associativa. Regras comuns
de jogo somente sdo vidveis, onde existem sujeitos autdbnomos e
orfganizados capazes de definir sua autonomia. Para o funcionamento
concreto de associaghss, supde-se ordem legal, como no caso da
cooperativa e de ouiras. Ou seja, para sua formalizacédo legal, 6 mister
"autorizacao”. Mas, para criar-se, o que funda uma assodacio é seu ato
constitutivo comum (assembléia geral, estatuto). A orlgem dos direitos
soclais estd, em termos legais e sobretudo reais, no associativismo.

Fazem parte do fendmeno assodiativo entidades & clissicas de
estilo macro-social, como partidos e sindicatos, além de cooperativas. Ao
lado disso, emergem Inimeras oulras formas, de tamanho intermedidro
ou micro, tals como: assoclagbes comunitarias, organizacbes ditas néo
governamentals {ONG), expressdes localizadas de organizagao coletiva
(clubes, grupos culturais etc). Ultimamente tém proliferado formas
abrangentes de organizagdo profisslonal (servidores pdblicos,
profissionals liberais elc), ou de exercicic produtivo (microempresérios,
camelds etc), ou de defesa ambiental (partidos "verdes”, assoclagtes
especificas, efc.) ou de ocupagio do espago confessional (comunidades
de base, entidades religlosas etc), sem falar na organizagéo de minorlas
o assemelhados (negros, indios, mulheres elc).
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Esta lista pode parecer grande, mas na prdtica hd nela mais
quantidede do que quelidade. Nossa socledade é ainda muito pouco
organizada em quantidede, e sobretudo em qualidade, o0 que esta na
origem de um Estado e de um grupo dominante impunes. Ainda assim, é
mister reconhecer que o movimento da socledade civil popular tem
crescido, pelc menos em quantidade.

. O desenvolvimento politico associativo encontra sua contraparte
em tipicas InstrumentagBes publicas, atribuidas eo Estado pela
socledade clvll organizada, no sentido da efetivagdc equalizadora dos
direitos socials e do servico publico. Os "setores” piblicos mals
diretamente ligados ac desenvolvimento politico serlam:

a) justica, entendida como um dos poderes da Replblica, ou como
tungdo do Exetutivo, voltada ao acesso equénime a justica;

b) seguranga publica, com a fungéo de garantir 4 sociedade e ao
individuo o direito de ir e vir, de ser e ter;

¢) educacéo, cultura e comunicagdo, entendidas como
Instrumentos de formagéo critica e emancipatdria;

d)- assisténcia sociaf, constituclonalmente reconhecidos: para
deficientes, idosos, criangas, grupos de risco, situagfes de
calamidade & e mergéncia elc;

o) outros setores “definidos como direitos de todos ou de grupos
(lazer, meio amblente, minorias etc);

f) o legisiativo, na condigéio de "casa do povo®, nos niveis federal,
estadual @ municipal.

3. Papel do Estado

Contorme a conceituagéo acima, definimos o Estado como

insténcia delegada de servige ptblico. Nao é fundante da cidadania, mas
resultado dela e a servigo dela. Come temos histérda invertida neste
sentido, faz parte de nossa pobreza politica esperar a cidadania do
[Estado. Na cabega da maioria dos brasileiros, estd no Estado sua
.~.emancipagéio: dele provém o emprego, a prote¢io legal e social, a
‘solugéo de toda sorte de problemas; possul dinheiro infinito, que pode
distribuir & vontade, ou pela via dos "jeitinhos”; detém autoridads iniclal e
final; é dono do que chamamaos "publico™.

‘Todos estes esteredtipas levam a obscurecer ‘que, primeiro, o
Estado néo possul autoridade prdpria, pois a aufere da sociedade sob
- forma de delegacéo, que, segundo, o Estado ndo possul qualquer
recurso proprio, pols recolhe do trabalho e da produgao, e que, terceiro, o
Estado néo é proprietario da coisa publica, pois apenas a gere por
atribul¢do dos legitimos donos. A vis&ao do Estado é, com efelto, um dos
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termometros mais sensiveis do desenvolvimento politico. Sociedades
mals avancadas insistem fotemenle sobre a idéia de servigo publico
comum, cuja qualidade depende em primeiro lugar do controle popular. A
“respublica” é vista como patriménio colstivo, sob administragao estatal,
mantida pelo trabalho e pela produgéo dos cidad&os. Nao & "coisa do
Estado”, sobre a qual se atiram pedras ou que facilmente se depreda,
mas propriedade coletiva para o bem ?omu m.

Em nossa fealidade, o Estado, dentro de sua evolugho histérica
como brago estendido do grupo dominante, consolidou posicao
prepotente, muito aparentada do estado de excegao, de privilégio, de
forca, de impunidade (Silva, 1988). Faces desta condicéo invertida sao:
"servigos publicos” tendem a confundir-se com ofertas empobrecidas
para os pobres; acesso facilitado ao dinheiro piblico por parte do grupo
dominante; corrupcdo generalizada e, de-certa maneira, tornada normal
na vida do pais; politicas sociais concentradoras de renda, ou
desmobilizadoras. Com efeito, o Relatdrio Social da ONU deslaca o
Brasil dentre os paises que perderam a chance do desenvolvimento
humano, entre outras razdes porque sua polilica social e feita para
enriquecer o rico (Human Development Report, 56).

O papei do Estado frente ao desenvolvimento politico é, a0 mesmo
tempo, necessadrio e subsididgrio. E necesséario, porque modernamente a
saciedade carece de servicos publicos em escala extensa e intensa, nao
sendo vidave! tal organizagéo sem a figura do Estado. E subsidiario,
porque é feito de atribuigbes oriundas da sociedade, no sentido do
servigo coletivo. Dito de outra maneira, o papel do Estado e de
instrumentacéo da cidadania, ndo de sua condugdo, € muito menos de
sua constituigéo. :

Para tanto, ¢ fundamental (porque fundante) a capacidade de
organizagio da sociedade civili no sentido de poder controlar
demacraticamente os mandantes e os 6rgaos publicos. A qualidade do
servigo publico nao tem origem direta no Estado, mas no controle popular
organizado. Ndo podemas ter um Estado "melhor” do que a cidadania
constitui @ sustenta. Assim, a qualidade da escola plblica nao esta em
ser "publica”, mas em estar sob controle da populagdo Interessada,
desde que esta detenha cidadania adequada. O mero fato de ser
"publica® tende, ao contrario, a decair em servico de segunda calsgoria
para gente de segunda categaria,

Mesmo o acesso de lodos, que encontraria no carater publico a
melhor forma de viabilizagéo, pode abortar-se sem o controle popular. £
sabido que ofertas pubiicas qualitativas tendem a ser apropriadas pelo
grupo dominante, como é o caso da universidade publica gratuita, ou de
hospitals-madelo. Disto ndo segue que devam ser privatizados. Apenas
reconhece-se a tendéncia de apropriacido privada da coisa publica,
quando qualitativa. Dentro desta otica, é papel do Estado frente a
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cidadania popular:

a) organizar e facilitar a informagao eslratégica em lermos de
direitos sociais;

b) socializar o saber relevante em termos de emancipagao,
sobretudo socializar o acesso a informagao tecnoldgica,

c) manter a organizagio inslitucional da justica, dos tribunais,
sobretudo seu acesso popular;

d) instrumentar de todas as formas os direilos sociais
constitucionalmente  reconhecidos, desde a  provisao
orcamentaria, até sua pratica social;

e) sustenlar o aparato legislativo, em particular em seu
compromisso com a equalizagao de oportunidades e a
redistribuigdo da renda,

f) manter servigos publicos qualitativos, para todos, mas sobretudo
para populacdes carentes,;

g) realizar fungdo normativa, coordenadora, supervisora do
funcionamento da sociedade e da economia;

h) deter competéncia lécnica de planejamento, avaliagao,
atualizagao dos servigos publicos {politicas publicas).

Todas estas fungdes sdo necessarias, mas ao mesmo tempe
subsidiarias, no sentido do "servigo publico”. O Estado jamais "faz" a
cidadania popular. Mas é necessario que a instruments. Em nossa
tradigdo, impera a manipulagdo polilica da sociedade, o cultivo da massa
de manobra, a politica social como tatica de controle e desmobilizacao
(Otfe, 1984, Faleiros, 1987. Demo, 1988b). Assim, a discussao mais
importante ndo sera sobre o tamanho do Estado, mas sobre seu controle.
Paises ha que organizaram presenga forte do Estado na sociedade,
como na Escandindvia, sem perder a condigdo de conirole popular,
donde surge sua qualidade. Outros paises insistem na tese original do
capitalismo liberal de "tolerar” o Estado com atribuigdes restritas.

A histéria tem moslrado que o Estado ndo deve ter tamanho
excessivo, nem exiguo. Quando o Eslado cresce em demasia, & mais
dificil o controle popular, a par de emergirem os males das grandes
burocracias (ingovernaveis, autoprivilegiadoras, pouco qualitativas). Este
parece ser o recado iniludivel da crise dos socialismos reais, Ao mesmo
tempo, decresce sua capacidade produtiva (Bahro, 1980. Gllly, 1985.
Nove, 1989. Touraine, 1988). Quando o Estado se torna exiguo, albm de
nao ter dimenséo suficiente frente as politicas publicas necessétias para
realizar os direitos sociais, acolhe o esligma excessivamente
" assislencialista, em particular em capitalismos liberais ortodoxos, onde o
cidaddo produtivo nao careceria do Estado (8 estorvado/espoliado), mas
apenas ¢ improdutivo, o decaido, o marginal (Wolif, 1990. Bobbio, 1988).
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A discusséo desloca-se para as fungbes relevantes de Interesse
coletivo, 0 que, ac mesmo tempo, marca cerlas dreas e limita ou
descarta outras. De Interesse coistivo é, em prmeiro lugar, a
instrumentacdo de  direitos fundamentsis  constitucionalmente
reconhecidos, como educagéio bdsica, salide preventiva, preservagéo do
meio amblente, Justica e segurancga. Mesmo assim, nenhum Estado pode
"tudo”, sendo contraproducente definir toda sorte de direitos, sem
condigbes de pratica  histérica, sobretudo em temmos de
operacionalizagdo orgamentéarta. E preferivel definir ndmero menor de
direilos, e levd-los coerentemente até o fim. Sao ainda de Interesse
coletivo 0s outros servigos publicos basicos, cujo acesso deve estar ao
alcance de todos, mesmo quando pagos (dgua, luz, saneamento efc).

Outras areas sao discutivels, mormente da producio econdmica,
da constituicho de empresas, da occupagao de espagos tecnoldgicos slc,
sem falar em possivel presenca excessiva em termos de normatizacéo,
planejamento, burocratizagao. Sem entrar mais nesta questdo, parece
claro que o Estado deve comprometer-se com a instrumentacéo dos
direitos sociais legitimos, sob controle democratico. Todavia, também na
esfera econdmica, o Estado vem consolidando sua presencga inevitavel,
como instancia de planejamento e financiamento.

4. Qualidade Politica

Em termos técnico-cientificos, o desenvolvimento polilico coloca
problema complexo de qualidade politica, que passa ao largo dos
métodos usuais de caplagdo. Enquanto o desenvolvimento econémico &
mais facilmente mensuravel e por isso evoluiram muilo as técnicas de
seu manejo, o desenvolvimento politico, em seu plano qualitativo, nao é
mensuravel, nao se tratando de extens&o, mas de /ntensidads. O lado da
quantidade nunca esté ausente, nem é secundario, mas nio tem como
expressar de modo adequado a qualidade politica {Demo, 1987).

Por qualidade politica entendemos a intensidade participativa dos
atores politicos. Neste sentido, um sindicato grande nao precisa ser um
grande sindicato. H4 partidos pequencs, mas limitantes. Qulros séo
enommes em termos de membros, mas desmobilizagao é sua marca.
Muitos dirlam ateé que a qualidade patticipativa ¢ mais favorecida pelo
"paqueno” (smallis beatiful).| A grande maioria das assoclagies tém
ndmero e cupula, nao presencga participativa cotidiana. Sao formalmente
vigentes, sem preencher papsl histérico participativo.

Em paises mais avancados, a tendéncia é de emergirem poucos
partidos, ideclogicamente mais marcados, historicamente mais
consclidados. Entre nés, ha profferacio excessiva, ideclogicamente
aguados, historicamente volivels. S&o formals, sobretudo farsantes,
embora }& existam partidos mais sdlidos ideologicamente, mais
militantes, e neste sentido melhor organizados.

[
a
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Com efeito, o associalivismo nao poderia deixar de retratar a
histéria da democracia brasileira. Tem todos os viclos: centralismo,
autoritarismo, falta de base popular, dependéncia diante do Estado etc.
Temos clpula, ndo pova, no sentido de suleito histdrico organizado,
capaz de participar ativamente no projeto préprio de desenvolvimento.
Também as asscciagdes mals facilments tém clpule, tendencialmente
vitalicia, centralizada, que contribul para fazer da base constante massa
de manobra. Esta, por Ironia e consequéncia, entende a cupula como
entidade paternal, da qual espera toda solugdo soclal, sobretudo a
prépria cidadania.

Em termos assoclativos, a questdao da qualidade politice poderia
ser observada, sumariamente, em quatro tdpicos praticos;

a} representatividade: os lideres muitas vezes sfo pouco
representalivos, porque obltidos em processos viciados de
acesso ao poder (vitaliciedade, votagbes com chapa unica,
manipuiagio de volos e processos eleitorais etc);

b) legitimidade. as regras de jogo comuns, de modo geral, sao
copladas de outras associa¢gOes, sem construgdo conjunta do
grupo interessado;

¢) participagdo da base. raramente as assembléias congregam a
maioria, sendo realizadas em tercelra chamada "com os
presentes”; as assoclagdes nao se originam das bases; mas de
certas cupulas, por vezes alé com boa vontade; em termos
concretos, membros ausentes nao fazem parte da associagao,
esta tem exatamente o “"tamanho” dos membros sempre
presentes e atuantes;

d) auvto-sustentagda. grande maloria das associagbes mantém
dependéncia diante de recursos do Estado, e este a cultiva;
sendo emancipagao processo de conquista da auto-suficiéncia,
o assoclativismo & tanto mais qualitativo, quanto menos
depender de outrem, sobretudo do Estado, em seu
funclonamento cotidiano.

Né&o gquer isto dizer que a associagc&c ndo possa ter acesso a.
recursos puablicos, até porque estes origiham-se dela, mas, para seu
funcionamento cotidiano, é fundamental a autonomia, devendo, pois,.
gerar recursos prdprios. Isto nio contradita, por exemplo, que o Estado
dé um primeiro empurrac. Mas, todo recurso oriunde do Estado ou de
outrem deve frutificar em emancipacdo, ndo em aperleigoamentc da
massa de manobra (Jacobi, 1989). Nao se trata de condenar sem mais 0
associativismo, tendo em viste sua baixissima qualidade politica. Na
maioria dos casos, assembléias sA0 possivels apenas “"com os
presentes”. Dai ndao decorre que néo deva existir a assembléla e mesmo
a associagdo. Todavla, & essencial ver criicamente o fendmeno, para
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podemos avangar no processo de consolidagio da cidadania pof)ular.

A questao da qualidade politica aparece, devidamente
contextuada, no lado dos sewigos publicos, colocando indagagbes de
central importancia. Pergunta-se até que ponto a tUnlversidade, por
exemplo, gera profissionais competentes, de um lado, e cidaddos aptos,
de outro. Pemunta-se até que ponto a escola publica de 1o grau, em
muitos casos, néo represenia processo de imbeciliza¢ho popular,
tamanha é sua inadequagdo qualitaliva em temos de professores
habilitados, de equipamento fisico e didético, de assisténcia ao estudante
e schretudo de "aprender a aprender”. Pergunta-se até que ponto a
inslsténcla sobre a modernizagdo da economia e da sociedade significa
expediente a mais e mais seguro de concentragio da renda, ou poderia
também repercutir no acesso popular a melhores condigdes de vida. A
qualidade politica da sociedade determina a qualidade dos servigos
publicos e da democracia {Reymao, 1986. Raichelis, 1988).

Il. FACES QUANTITATIVAS DA CIDADANIA BRASILEIRA

Os dados disponiveis e aqui utilizados referem-se a um
Suplemento adicionado & PNAD de 1988, versando sobre participagao,
em termos de sindicatos e associacGes de empregados, e em termos de
fillacho a partidos e a assoclagdes comunitarias, segundo grandes
regides do pais. Existe ainda alguma informag@o sobre justica e
vitimizag@o, além de acesso a documentos bésicos e a educagéo.

Por se tratar de dados gquantitativos, referidos a um fenGmeno
qualitativo, o retrato é apenas indireto, ou seja: pode-se saber algo sobre
a extensio do fendbmeno, ndo sobre sua intensidade. Mesmo assim, sao
ilustrativos e por vezes surpreendentss, realgando certas faces negativas
recorrentes, ao lado de algumas positivas, como o crescimento de
associagbes comunitarias na populaggo mais pobre. Um lade
interessants dos dados é o de serem colhidos no domicilio das pessoas,
permitindo observar a cidadania cotidiana, por assim dizer. E visdo bem
diversa daquela referida a manifestagdes de cidadania popular, que,
akbm de topicas ou espasmddicas, como ¢ movimento das Diretas J4,
podem transmitir a Impresséo enganosa de momentos tao excitantes e
envolventes, quanto rapidos e raros. No seu dia-a-dia, o brasllelro ]
muito menos participativo, correspondendo a marca histérica de uma
sociedade desmobilizada (Sader, 1987. Sader, 1988. Lima, 1983).

1. Filiag@o a sindicatos e a associagbes de empregados

Na populagéo de 18 anos ou mals ocupada, em 1988, 17,6% eram
filladas a sindicatos ou a associagbes de empregados para o lolal do
pals, observando-se desde logo a vantagem da Regido Sul com 23,4%
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de fillagAo, enquanto o Nordeste tinha a menor cifra relativa, com 14,8%.
‘O sudeste permanecia em plano médio, com 17,3%, bastante atrds do
Sul. Tomando-se as pessoas fliadas, para o total do pais, 66,7%
estavam flliadas a sindicatos, 21,7% a associagbes de empregados, 6
11,7% simultaneamente & sindicatos e a associagées de empregados.
Assim, por voRta de 2/3 das flllagdes referlam-se a pessoas
sindicalizadas. Olhando mais de perto, esta estrutura de filiagho
evidenciava relevos muito interessantes, até certo ponto surpreendentes:

a) o Nordeste revelava a maior taxa de filiagio sindical entre
pessoas filladas, com 75,2%; o Sul ficava com 60,4%, e o
Sudeste permanecia no patamar da média nacional {67,8%);

b} o Sul tinha a maior taxa relativa de filiagdes simulténeas, com
16,2%, aparecendo o Nordeste com apenas metade (8,3%) e 0
Sudeste com um pouco mais (10,7%);

c) em termos de fliliagho a associagbdes de empregados, ©
MNordeste detinha a menor taxa, com 16,5%, valendo o mesmo
pars filiagGes simultaneas, com 8,3%.

Tal situacéo insinuaria & hipdtese de que, primelro, a filiagio
simultdnea e a associagbes de empregados & mais qualitativa que a
participacdo sindical, e que, segundo, o sindicalismo pode
correlacionar-se com forma mais arcaica de assoclativismo, se
comparado com as associagbes de empregados. Com efelto, observando
a filiagdo cruzada com anos de estudos, pode-se auferir que a adeséo a
assoclagdes de empregados é mais comum, relativamente, em pessoas
mais instruidas, valendo o contrario para a sindicalizagao. Assim, para o
Brasll, entre as pessoas filiadas sem Instrugdo ou com mencs de um ano
de esludos, 91 ,3% estavam em sindicatos, 6,4% em associagbes de
empregados, e 2,3% simultaneamente em sindicatos e em associagbes
de empregados. Entre pessoas filiadas com 12 ou mais anos de estudos
{tecricamente pessoas com grau superior completo ou incompleto),
apenas 40,7% fiiavam-se a sindicatos, 39,7% a associagbes de
empregados, e 20,1% tinham filiagdo simultanea.

No Nordeste esta estrutura tornava-se ainda mals tipica: 93,6%
das pessoas filiadas sem instrugio ou com menos de um ano de estudos
estavam em sindicatos, e 36,8% nos casos de maior instrugao (12 ou
mais anos de estudos). Nesla faixa de Instrugao, a filiagdo a assoclagbes
de empregados ja tornava-se a mais expressiva, com 43,5%. A Regido
Sul também realcava este perlil: entre as pessoas filiadas sem instrugdo
ou com menos de um ano de estudos, 80% estavam em sindicatos, e
apenas 7,7% em associagoes de empregados; entre as mals instruidas,
a fillagdo sindical absorvia 34,8%, e a fillagdo a assoclagbes de
empregados 38,8%, também a mals densa nesta faixa de instrugao.

Certamente Intriga que o sindicato cala sob suspeila de ser forma

Gl & Trop. Recife, v.20, n.2, p.281-308,{jul/dez., 1992



Pedro Demo 293

mals manipulativa de pessoas pobres e menos instruidas, a julgar por
tals dados. Uma razéo talvez pudesse ser o fato de que os sindicatos
representariam forma menos voluntaria de associativismo que as
assocliaches de empregados. Estas, sendo livres, fazem-se sob o signo
da motivagfo, despertando tanto malor Interesse, quanto mals evoluida
for a pessoa e a respecliva sociedade em termos politicos.

Relaclonando-se filiagdo com renda mensal média, observa-se a
mesma tendéncia. Entre as pessoas filladas com renda de 10 ou mais
salarios minimos mensals, a filiagao sindical atingla a 48,9%, a fillagéo a
associagbes de empregados a 27,4%, e a simultdnea a 23,8%, no caso
do pals como um todo. Entre as pessoas filladas mais pobres (até 1/2 .
salario minimo), 94,1% estavam em sindicatos, 4,6% em associacbes de
empregados, e 1,2% tinham filiaggo simultanea; entre pessoas filiadas
sem rendimentos, 97,1% estavam em sindicates, 2,3% em associacbes
de empregados, e 0,6% tinham fillagdo simultdnea. Tal insinuacio vem
reforcada por dados relativos a utilizacao ou participagio nas atividades
sindicals por parte dos respectivos filiados. Para o total, 62,1%
procuravam os sindicatos para atividades de assisténcia médica ou
juridica, 10,7% para atividades esportivas, e somente 11,6% para
atividade politica. No Nordeste a procura dos sindicatos para atividade
politica descia para 9%, enquanto no Sul subia para 17,3%. A busca de
assisténcla fazia parte de 70% dos filiados a sindicatos no Nordeste,

Respeltada a fragilidade dos dados, algumas conclusées seriam
possivels, tals como:

a) era muito baixa a taxa de filiagéo a sindicatos, a assoclagdes de
empregados e de adesdes simultdneas: num tolal de 51,7
milhGes de pessoas ccupadas de 18 anos ou mais, apenas
cermca de 9 milhdes estavam filiadas, em 1988;

b) a situacdo mals atrasada observava-se no Nordeste,
sobressaindo o Sul como regido mais desenvolvida, de longe,
em termos relativos; a rigor, era & unica Regiao que registrava
taxa de filiagado acima da média nacional;

c) tomando-se em conta que a flliagdo sindical detinha certa
compulsoriedade (pelo menos em termos de contribulgao
sindical por parte do trabalhador), este nivel de fillagdo fala
negativamente no sentido da desmobilizagao genérica;

d) intriga a relacio tendencial da filiagdo sindical com malor
pobreza e menor instrucao, frente a outras formas assoclativas
do trabalhador; se isto for cometo, os sindicatos, a par de
exercerem defesa dos direitos dos mais pobres precisam deles
como massa de manobra;

@) preocupa, pois, nao s¢ a exigua fillagao, mas sua qualidade,
aqul nao diretamente referenciada, mas Insinuada nas
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antrelinhas quantitativas;

f) parece persistir a heranga histérica, cetamente reforgada no
regime militar, de entender ¢ sindicato mais come érgao de
assisténcla (e de lezer), do que de atividade polilica; esta
marca negativa- pode refletir o fato de que a cidadania do
trabalhador 4 menos processo proprio de conquista, do que
expectativa assistencial frente so estado e também frente a
seus lideres sindicais.

2. Fillagio a partidos e associa¢Ges comunitéries

Tragcos da cidadania popular tornam-se aqul ainda mals
-ostensivos, por tratar-se de formas voluntarias de associativismo. Os
partidos politicos representam formas mals compulsivas, porque estao
afetos a exigéncias legals em termos de membros e de organizagdo para
poderem registrar-se e funcicnar. As associagdes comunitarias refietiriam
termdmetro mais nitido. Em 1988, entre as pessoas de 18 anos ou mais,
16,8% estavam filladas a partidos politicos, a associagbes comunitérias,
ou tinharm simultaneamente fillagao partidaria e comunitdria, para o total
do pais. Esta cifra média subia para 33,2% no Sui, mas descia para 9,6%
no Nordeste, permanecendc no Sudeste pouco abaixe da meédia
naciona!, com 15,8%.

Tomando-se as pessoas filladas em foco, observa-se a
predominéncia da associacdo comunitdaria, com 76,6% das filiagdes,
ficando 15,1% para filiagbes partidarias e 7,4% para filiagoes
simultdaneas. A manor taxa de filiagdo partiddria encontrava-se no Sul,
com 7,4%, tendo em compensagio a maior taxa de filiagio comunitaria,
com 84,4%. O Nordeste, ao contrarlo, tinha a maior taxa de filiagéo
partidaria, com 31,9%, e a menor taxa de filiagAo comunitaria, com
60,4%, com excecao do Centro-Oeste, com 56,5%.

Este perfil j4 é suficiente para denotar caracteristicas tipicas da
realldade associaliva brasileira, tais como:

a) a‘Regido Sul é, de longe, a mais organizada relativamente, bem
mals que o Sudeste, muitas vezes tomado como lugar mais
tipico de manifestagdes coletivas da cidadanta popular
(presenca do Partido dos Trabalhadores em Séac Paulo, e do .
Partido Democrdtico Trabalhista no Rio de Janelro, sam falar
no sindicalismo paulista);

b) o Nordeste representa o inverso, sob dois pontos de vista: taxa
baixissima de fillagdo, abaixo dos 10%, e adeséo
suspeitosamente alta de fillagao partidaria;

c) 6 multo inexpressiva a filiagao partidaria, de modo geral, @ em
particular no Sul, regido politicamente mais evoluida; nesta, a
taxa de 7,4% de filiagio partiddria entre as pessoas filiadas
insinua postura marcada pelo relativo afastamento, ao contrario
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do Nordeste;

d} retorna a suspslta de que a filiagao partidéria retrataria, como a
sindical, forma mais manipulativa de associativismo.

Confrontando-se a filiagédo com a instrugdo das pessoas, pode-se
notar, outra vez, malor correlacéo entre malor taxa de fillagdo comuniténa
e malor Instrucdo, sobretudo com respeito as associagbes. A taxa de
filiacdo entre pessoas sem instrugio ou com menos de um anc de
estudos, para o total naclonal, era de apenas 6,5%, enquanto subla pare
37,2% entre as pessoas com 12 ou mals anos de estudos. Qlhando sob
outro &ngulo, pessoas de 18 anos ou mals sem instrugdo ou com menos
de um ano de estudos eram 20,6%, mas para o total de pessoas filladas
esla cifra era de apenas 7,9%, estas pessoas com 12 ou mais anos de
estudos eram 7,1%, mas entre as filladas esta clfra elevava-se para
15,8%.

Todavla, surge nestes dados fato muito interessante, que séo
taxas altas de fillagdo comunitaria entre pessoas com pouca Instrugéo,
revelando possivelmente tendéncia atual de forte crescimento em termos
de assoclaghes comunitdrias. Leve-se em conta que 1988 foi um ano de
atuacio expressiva da antiga Secrelaria Especial de Agéio Comunitéria,
ligada & Presidéncia da Republica, o que pode ter influido, ainda que de
modo dubio, neste crescimento, 4 que sua presenga manipulativa fol
notéria. Talvez outra razéc sefa mais convincente, a saber, a atuacéo
bastante sistemética da Igreja @ de partidos em termos de organizar a
populago mais pobre (Petrini, 1984. Boschi, 1987. Doimo, 1984).

Assim, visualizando apenas as pessoas filiadas, distibuiam-se em
15,1% em partidos politicos, em 77,6% em associagées comunitarias, e
em 7,4% em fillagdes simultaneas. Esta média pemrmanecia relativamente
a mesma entre pessoas liliadas sem instrugao ou com menos de um ano
de estudos: 17,9% estavam filiadas em partidos politicos, 79% em
assoclagbes comunitdrias, e 3,2% acusavam filiagao simultdnea. Este
gripo estava acima da média. O que mals impressiona, neste sentido, &
que as cliras relativas as pessoas flliadas com 12 ou mals ancs de
estudos nao apresentavam diferenca notdvel, em particular com respeito
as fillagGes comunitdrias. Estas estavam em 78,9%, as filiaghes
partidarias em 11,4%, e as simultineas em 9,7%.

Ainda em termos de filiagdes totais para o Brasil, notava-se que a
falta de instruciio parecla reperculir negativamente na filiagio, como
viamos acima: apenas 7,9% do total de pessoas filiadas ndo tinham
instrucéo ou tinham menos de um ano de estudos; para pessoas filladas
a partidos esta cifra era de 9,4%, 8,1% para pessoas filiadas a
associagbes comunitdrias, e 3,4% para pessoas com fillagao simultanea.
Entretanto, o patamar Imediatamente seguinte de Instrugéo (1 a 4 anos
de estudos) era o mals representativo em todas as categorias de fillagdo
{em torno dos 30%, com realce para a cifra de 355% relativas as
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fiiagbes partidéras). Notava-se também que o impacto da instrugéo seria
mals visivel em fillagdes comunitérias e simultdneas: entre pessoas
filadas a partidos, 11,8% tinham doze ou mais anos de estudos, mas
eram 16% nas filladas comunitdrias, e 20,8% nas simultineas.

No Nordestse, esta configuragfio se cristaliza alnda mals, sem falar
na laxa extremamente baixa de participagao. Dentre as pessoas filladas
totais da Reglfo, para aguelas sem Instrugio ou com menos de um ano
de estudos a taxa era de 4,2%, mas era de 27 4% entre aquelas com 12
ou mais anos de estudos. Pessoas de 18 anos ou mais sem instrugéo ou
com menos de um ano de estudos eram 37,6%, mas eram 16,6% entre
as fliadas; apenas 3,5% das pessoas tinham 12 ou mais anos de
astudos, mas eram 9,9% entre as filiadas.

“Todavia, reaparece o mesmo fenbSmeno da alta taxa de
particlpagiio comunitdria entre pessoas menos instruidas. Entre as
pessoas filladas, 31,9% estavam em partidos, 60,4% em associagbes
comunitérias, @ 7,7% scusavam filiacdo simultdnea. Com respeito as
pessoas filladas sem Instrugdo ou com menos de um ano de estudos, a
taxa de participacdo comunitaria era de 69,4%, a mesma das pessoas
filiadas com 12 anos de estudos. Existla, entretanto, |4 visivel diferenca:
caia muito a taxa de filiagéo partidaria (18,7%) e crescia muito a taxa de
filiagao simultanea (11,9%).

Com isto pamce confirmar-se dupla tendéncta: de um lado, a
adesfo associativa comunitdria coaduna-se de modo geral melhor com
niveis mals altos de instrugio; de outro, estaria ccomendo no pais
movimento expressivo de crescimento associativo comunitario entre
pessoas menos instruidas (Lamounier, 1989).

O Nordeste, ademais, revela outra marca, possivelmente muito
dibia, que séo altas taxas de flliago partidéaria, em particular entre
pessoas menos cultas. Se somarmos, entre as fillagées pertidarias, as
cifras relativas a pessoas sem Instrugdo ou com menos de um ano de
estudos, mals aquela das pessoas que tinham de 1 a 4 anos de estudos,
obterlamos mals de 50%. Entre pessoas com fillagdo simultdnea, era
multo pequena a cifra relativa aquelas sem instrugéo ou com menos de
um ano de estudos, com 5,4%, enquanto era de 15,3% com respeito
aquelas com 12 ou mals anos de estudos.

Tomando-se como referdncia os anos de estudos das pessoas
filladas, a malor taxa de flliagdo partiddria apresentava-se entre pessoas
com 1 a 4 anos de estudos com 37,9%, mas decala para 18,7% entre
pesscas com 12 ou mais anos de estudos. Esta tendéncita tornava-se
ainda mals forte com respeito as taxas de fillagdo simultinea: era de
2,5% entre pessoas sem Instrugéo ou com menos de um ano de estudos,
e de 1,8% entre pessoas com 12 ou mais anos de estudos.

Na Hegldo Sudeste, que apresentava taxa geral de fillacao muito
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pequena, abaixc da média nacional, encontréavamos configuracéo Interna
mais aproximada da Regido Sul, pelo menos em termos de baixa filiagao
paridaria e expressiva participagio comunitdria. A Regido Sul perfazia o
contraste mais forte, seja porque se distanciava enormemante das outras
regiées, inclusive do Sudeste, seja porque detinha filiagio partidéria
muito psquena. Entretanto, expressava o mesmo fendmeno de altas
taxas de participacdo comunitérie entre pessoas menos cultas: 87,2%
das pessoas sem instrugdo ou com menos de um ano de estudos
estavam filiadas a assoclagdes comunitarias, enquanto as pessoas com
12 ou mais anos de estudos tinham a cifra de B2,5%. O mesmo ocorria
no Sudeste.

Entretanto, nao se pode esquecer qus & presenca de pessoas
menos instruidas era bem menor, relativaments, nestas duas regides, do
que no Nordeste. Enquanto no Nordeste pessoas sem instrugéo ou com
menos de um ano de estudos eram 37,6%, no Sudeste eram 13,8%, e no
Sul 14,6%. Tomando-se em conta esta realidade, dificiimente se escapa
de suspeitar que a forte adeséo partidaria no Nordeste estd mais para a
conslituicdo de massa da manobra eleitoreira, do que para & construcéo
de projeto politico de interesse popular. Em particular no Sul, pode-se
perceber que o movimento associalivo, por assim dizer, evita partidos,
preferindo ostensivamente associagbes comunitarias.

Come conclusido sumdria, poderiamos dizer.

a) sdo muilo baixas as taxas de filiacdo de modo geral: dentre
82,5% milhdes de pessoas com 18 anos ou mais, apenas 13,9
milhdes estavam filiadas a partidos, ou a associagdes
comunitérias, ou tinham filiagdo simultinea a partidos e a
associaghes comunitaras;

b) a surpresa malor estd em que o Sul emerge com destaque
exprossivo: 1/3 das pessoas estdo filiadas, pouco malts do
dobro, se comparado a Regido Sudeste; ¢ associativismo
preferido é o comunitério, ndo o partidario;

¢} a instrugio tem visfvel Impacto no associativismo, sobretudo
quanto & adesfio comunitéria e simultinea; mas, parece ser
fendmeno muito positvo o crescimenio da participagéo
comunitaria entre passoas menos cuftas;

d) o Nordeste acusa sltuagio de pobreza politica severa, marcada
ademais pela presenca relativa maior de adesao partidéria, em
sentido sugestivamante dubio.

Confrontando-se a fillagio com rendimentos médlos mensais das
pessoas, o quadro se repele nos contornos mals tipicos. Entre as
pessoas com rendimentos médios mensals de até 1/2 salério minimo, a
taxa de filiagéo era de 10%, mas subia para 41,5% entre as pessoas com
rendimentos mensals de mals de 10 salarios minimos. Tomando-se em
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mente as pesscas sem rendimentos, e que perfaziam 28,4% sobre o total
de pessoas com 18 anos ou mals, sua taxa de filiagac era de 12,8%.

Observando-se o quadro das pessoas filiadas, predomina a filtacdo
comunitdria, como viamos, que permanece alta também entre pessoas
pobres: assim, a taxa de participagio comunitéria era de 79,4% entre
aquelas com rendimento mensal de até 1/2 salério minimo, e de 79,7%
entre aquelas com rendimento de mais de 10 saldrios minlmos.
Entretanto, entre as pessoas sem rendimento a laxa de participacao
comunitdria alcencava o patamar maximo de 84,8%.

No Nordesle, as taxas de fillagdo eram bem menores entre
pessoas mais pobres: 6,3% entre os mais pobres (até 1/2 saldrio minimo,
6,5% entre as sem rendimentos), e 33,6% entre as mais ricas. Entre as
pessoas flliadas, as taxas de fillagio comuniidria eram sltas também
entre os pobres, confirmando estrutura ja vista.

No Sul chamava a atengao, além da alta taxa em si de fillagao, o
fato de que, entre pessoas com rendimentos mensais de mais de 10
saldarios minimos, quase 60% estavam filiades; entre pessocas com
rendimentos mensals de mais de 5 a 10 saldrios minimos, quase 50%.
Entre as pessoas mais pobres (até .1/2 saldrio minimo, e sem
rendimentos) a taxa geral era de 27%, muitissimo superior a todas as
regides, inclusive o Sudeste.

Por outra, a par das baixas taxas de fillagdo partidéria, notava-se
entre as pessoas mais pobres as mals altas laxas de parlicipacéio
comunitdria: por exemple, enlre pessoas sem rendimentos filiadas,
90,5% estavam em assoclagbes comunitarias. A adesao partidéria,
também no Sul, indicaria tendéncia a correlacionar-se com malor
pobreza, de modo geral.

A conclusdo mais interessante talvez seja que o Sul "esta
encaminhado”, enquanto o Nordaste ainda estd perdido na condigao de
massa de manobra, ¢ 0 Sudeste faz mais barulho do que sua realidade
participativa permitina. O Sudeste &, por cero, uma regido muilo
heterogénea, o que achala a presenca de Sao Paulo sobretudo, praca
tradictonal do sindicalismo e de movimentos urbanos peritéricos (Gohn,
1985. Sposati, 1989).

Todavla, a cidadania mais sélida no Sul ndo pode ocultar o fato de
que é "conservadora”, ndo havendo nisto em sl contradigdo. Tratando-se
de reglac relativamenta evoluida, para pardmetros brasileiros, a marca
de sua cidadania é da "inclusao”, ou seja, contextuada ideologicamente
pela possibilildade de consumir, de se integrar nos possiveis priviléglos
sociais, de estabelecer disténcias sempre maiores com respeito a outras
regides mais pobres. Como regra soclolégica, vale dizer quem f& tem
acesso a relativo bem-estar, pensa mals facllmente em manter a
situacéo, do que em contestagdes.
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A condigac do Sul aparece também como vantajosa com respeito
& postura das pessoas quse procuram contato com politico ou governante.
Para o pals, 61,3% dessas pessoas "fazem pedido”; apenas 10,8% "dao
sugestao”, 12,9% "tazem reclamagédo” e 15% "fazem relvindica¢éo”. No
Nordeste, 75% fazem pedido; no Sul 54% estao na mesma categona.

Tais dados revelariam, ainda que tenuamente, a condicao geral de
massa de manobra politica na populagéao, que espera praticamente tudo
dos politicos, Inclusive sua cidadania. Ai temos umas das estruturas mais
fortes de reproduciio da pobreza politica, que aparece também, de modo
surpreendente, nos sindicatos. N&o temos ainda uma populagidoc de
cidaddos, mas de pedintes. A presenga mais forte de fillagao partidéria
no Nordeste, em particular entre pessoas mais pobres e mais incuftas, -
insinua a caracteristica histérica da dominagao politica arcaica e
autoritdria, cujos donos s&o 0s mesmos secularmente. Esta observagéao
pode também ser feita, infefizmente, com respeito aos sindicatos. Temos
ai resultado importante: sindicatos e sobretudo partidos seriam
expressbes envelhecidas da cidadania popular, por conta de vicios
histdricos cristalizados; o futuro chegaria mais depressa pela via das
associagdes comunitarias,

3. Acesso & justiga e a documentos

Os dados disponiveis permitem apenas aproximagéo esparsa,
muito indireta, mas mesmo assim pode-se ter visao preliminar da justica
no pais. As categorias do conflito selecionadas correspondem a uma
fenomenclogia cotidiana perinente, mas néo Indicam a gravidade da
incidéncia. As categorias sao: questdes trabalhistas, problemas criminais,
separagio conjugal, desocupagéo de imdvel, pensio alimenticia, conflito
de vizinhanga, posse da terra, cobranga de divida e heranga. Os contlitos
mals recomentes seriam:. 18,6% de separacéio conjugal, 17,4% de
questdes trabalhistas, 16,5% de problemas criminais. Estas trés
categortas somadas atingiam mals de 50%. Tomando-se como referéncla
o "uso da juslica®, nas pessoas de 18 anos ou mais que estiveram
envolvidas em conflito, por existéncia de acéo judiclal, pode-se observar
que a acdo Judiclal aparecia em 73,4% dos conflitos por penséo
alimenticia, em 66,6% por questdes trabalhistas, em 53,7% por
separagao conjugal, em 51,3% por confltos relativos & posse da tema.
Nas questdes criminais, o recurso & agao judicial era de apenas 27,9%.

Tal configura¢do poderia insinuar, embora muito indiretamente,
que o recurso & dita "justica comum”, no caso das questdaes criminals é
muito pequeno, indicando até certo que é evitada. Parece haver malor
confiabilidade da justica do trabalho, talvez por ser mais condizente com
as expectativas da populagao. O uso parcimonioso da |ustica poderia
ficar caracterizado também pela alta incidéncla de pessoas que acabam
resolvendo por conta proprie seus conflitos: 42,7% sobre o total de
confiitos. Entretanto, séo baixas as alegagbes de que a justica néo iria
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resolver, ou que nao quiseram envolver a justica (Coelho, 1987. Fisher,
1985).

No caso de roubo e furto, entretanto, a categoria dos que nao
acreditavam na policia era bem mals representativa: 27,7% sobre o total
de conflitos, sendo que esta desconflanga aumentava muito de acordo
com os anos de estudos da vitima (16,1% entre as pessoas menos
cultas, e 44,3% entre as mais culias). Estes dados talvez estejam aquém
da expectativa comum, tendo em vista a voz corente de mau
funcionamenio da justica e da policia, mas permitem vislumbrar seu
papel pouco convincente.

Tal viséo poderia ganhar contomo mals preciso, frente & questao
do acesso a documentos, considerados estes de cerla forma
significativos para o exercicio da cidadania. A observagao mais
surpreendente era que no Nordeste, entre pessoas de 18 anos ou mais,
70,7% tinham carteira de identidade, mas 88% tinham titulo de eleitor.
Primeiro, notava-se forte sub-representagio da carteira de identidade,
tida como documento mals fundamental da pessoa: por voita de 30% nao
a tinham. Segundo, notava-se a super-representacéo do titulo de eleitor,
insinuando fortements a manipulagdo eleitoreira deste documento,
precisamente no Nordeste. Este dado confirmarta a hipdtese anterior. a
presenga forte de filiagdes partidérias no Nordeste entre pessoas incullas
e pobres estasia ligada 4 manipulagao delas como massa de manobra.
Além de mals, indica que setores publicos da juslica se prestam
facilmente a tais manipulagbes.

Dada a vantagem histérica da Regido Sul em termos de cidadania,
pode-se perguntar o que o Sul tem, que outras regices nao tém. Nao
existe resposta pronta diante desta indagagéo, sobretudo porque o Sul
~ apresenta marcas culturais proprias, de dificil cerco analitico. Entretanto,
 observando os dados disponiveis, poder-se-ia aventar que uma diferenca
parece ser mais Insistente: a vantagem em termos de educacao basics.

Com efeito, o Sul ndo é superior em termos econdmicos ffrente ao
Sudeste, mesmo que detenha configuracéio tida por equillbrada na
ocupagéo urbana e rural, na existéncia de forte crescimento econdmico
nos interiores, multas vezes & base de empresas de origem familiar, na -
produgio agricola notave! etc. O Sul também néo é superlor em termos
de educagio superior: nenhuma universidade tem destagque maior. Mas, -
em temos de educagho bésica, é a regiao mals evoluida, bastando
chamar a atengao para dois pontos eiucidalivos:

a) sua taxa de anaifabetismo rural, em 1988, i& era Inferior & taxa
geral de analfabetismo no pais (17,7 e 18,9% respectivamente),

b) alunos de 7 a 14 anos em escolas particulares eram 14,7% para
o total do pais, mas eram 10,8% no Sul,

A baixa taxa relativa de analfabetismo rural significa vantagem
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extraordindria, sobretudo levando-se em conta que a populacgéo rural no
Sul é significativa. A menor procura por escola particular poderla insinuar
que a escola publica estaria satisfazendo As expectativas. Seja como for,
temos ai recado efetivo: a relagiio entre desenvolvimento da cidadania
popular ¢ da educacdo bésica seria multo mals estreita do que
comumente se acefta. Dito pelo contrdro: o mau funcionamento da
escola bésica publica no pals significa um dos golpes mais fatais contra o
desenvolvimento da cldadania poputar. Tendo em vista que o 1° grau 6
obrigatoriamente universalizante desde muito tempo, tal situaco Indica
rivel alarmante de pobreza politica.

Hi. PERSPECTIVAS CONSTITUCIONAIS

A Constituigio de 1988 trouxe algumas novidades no campo da
participagéo politica popular, em especial o reconhecimento do exercicio
diretc do poder em casos determinados, e a definigdo de inlimeros
direitos soclais sob a expectativa de um Estado do Bem-Estar. Existe al
inegdvel avango histérico, pelo menos verbal, sobretudo se levarmos em
conta que o texto constitucional é sempre amalgama de contradigdes
resultantes de uma sociedade profundamente contraditéria (Demo,
1989). A perspectiva dos direitos soclais esta amplamente desenhada,
inclusive para criangas e adolescentes, que alkangaram no postarior
Estatuto da Crianga e do adolescente um texto moderno e criativo, A par
disso, existe constante insistdncia na participagdo comunitdria, em
particular na dita ordem social @ na questao municipal. Nem sempre
aparecem definigbes salisfatérias do que seria, por exemplo, "gestdo
democritica” de servigos publicos, mas nao deixa de impressionar o
constante recurso & comunidade, o que resultou no referido Estatuto da
Crianga e do Adolescente em propostas de Conselhos ditos paritdrios e
tutelares, devendo estes (ltimos ser representativamente eleitos.

Entretanto, o texto constituclonal apresenta algumas ambigiiidades
em termos de panliclpagdo comunitaria, orlundas tanto da suposigéo
gratuita de um Estado de Bem-Estar, quanto dos parametros
capitalista-liberais. A primeira imagem que se obtém da Constltuigéo, ao
lermos as partes Iniciais prédigas em direitos socials, é no fundo
enganosa. Na hora H, o texto curva-se & rigidez de uma sociedade
capitalista arcaica, emergindo a Imagem conlraria de que a prodigalidade
dos direitos socials fol possivel porque em nada compromete a ordem
vigente, multo menos o orgamento publico. Bem olhando as coisas,
somente um direito social é conseqiientemente opemclonalizado: o
direlto & educagéao de 1° grau (definido também como obrigatdrio). Além
das fontes orgamentérias acolhidas no texto para financiamento do setor
educacional, nas Disposigées Tmansitérias (Art. 60) destaca-se a
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aplica¢éio de pelo menos 50% daqueles reéursos no 1° grau e no
combate ao analfabetismo, por 10 anos.

Os outros direitos socials, todos Importantes, perfazem horizonte
Indefinido @ mals ou menos retdrico. Isto j4 permite reivindica-los. Como,
porém, nunca houve entre nds Estado do Bem-Estar, duas condigbes
fundamentals ndo comparecem & cena: de um lado, amplo excedente
econdmico para financiamento das politicas soclais; de outro, cidadania
satisfatdria para obrigar o Estado a cumprir o que a Constitulcdo manda.
Na situagéo concreta da sociedade e tomando-se em conta nossa rigidez
histérica em termos de agugamento das desigualdades socials, teria sido
preferivel apegar-se a uns poucos direitos soclais coereniemente
operacionalizados, deixando os outros apenas citados, para constar.
Ademals, sendo as condigcbes de pobreza acondmica e politica ainda
marcantes, haveria que distinguir entre necessidades bdsicas mais e
menos imediatas. Todas sédo, em si, da mesma ordem de imporéncia,
diante de conceito integral de desenvolvimento. Entretanto, colocar o
direito ao lazer, por exemplo, no mesmo plano do direito & vida, leva a
banalizar as coisas. Por outra, tendo sido tomada a sério a educagéo do
1° grau, é dificil entender a razédo pela qual o pré-escolar - de
capacidade preventiva inegavel - permaneceu mais ou menos no ar. Isto
é tanto mals contraditério, quanto & Constituigéao inova decididamente no
plano do pré-escolar, definindo-o de modo integrai e integrado e
atribuindo & crianga "absoluta prioridade” (Art. 227).

O Estado do Bem-Estar nfio é apenas suposto, é também imitado,
mas pelc avesso. Ao contrdrio do que ocorreu na Europa, onde o
“welfare\ state| foi em parte pelo menos conseqiiéncia do
desanvolvimento politico (sindicatos, partidos, organizagbes populares
eilc), aqui imagina-se que a cidadania seja garantida, e talvez mesmo
constitulda, pelo Estado. Trata-se de estranha “sovietlzagéo”, que,
ademals, convive bem com parimetros rigidos do capitalismo [iberal. A
ordem eccndmica é tiplcamente tradiclonal, permanecendo intacta sua
presenca na ordem soclal. A “ungdo soclal’ da propriedade vem
prometida no Inicio, mas, quando se trata de concretizé-la, sobretudo na
questdo rural, prevatece a cldadanla dos proprietarios, sobre a dos .
destltuidos.

Mesmo em dreas definidas como concessfes publicas, no caso, -
por exemplo, da ocupagéio dos modernos meios de comunicacio,
tornou-se Inviéve! realizar alguma insténcia superlor, para arbitrar em
favor do Interesse coletivo. Trata-se de exemplo notével Enquanto existe
consenso sobre a relevincia social dos melos de comunicagio em
termos de desenvolvimento politico da populagéo, e por isso séo
conslderados bens publicos, na pritica Impera o Interesse privado
ostensivo. Ai funciona & esiranha ‘“sovietizagéo™ a pretensa
"soclalizacédo” dos melos de comunicagio via concelio de "concesséo
piblica” coincide com a apropflagiio privada da "res publica®.
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Poi mais que a defesa da participacao popular seja relterada,
abriga visivel contradigio propria de nosso estagio de desenvolvimento.
De um lado percebe-se que a pressao popular sobre ¢ Estado taz parte
da democracia necessariamente ODe outro teme-se  seu
desenvolvimento. Dai o contexto de tutela. por vezes sub-repticio. por
vezes oslensivo. como no caso dos direitos do consumidor, abertamente
assumidos como assunto do Estado (At 5) Trala-se da "arte” de
confundir as logicas. que certamente ndo sio dicotdmicas mas cujo
relacionamento & dialdtico. A ldgica do Estado deveria ser de servigo
publico; a légica da comunidade deveria ser de arigem tundante do
Estado cabendo-lhe pois controla-lo

Uma das expressdoes mais profundas do desenvolvimento
democratico esta no surgimento de partidos comprometidos com o
controle democratico Tal tefia sucedido pelo menos em parte, com a
social-democracia. Todavia, isto exige compromisso ideoldgico de
extrema maturidade Afinal. que poder sera este que deseja seu proprio
controle? Precisamente. o poder democratico (Bobbio, 1986. Lelort,
1987). Estamos muito longe disso. como atestam a saciedade os dados
acima Em visita disso a expectaliva estatal diante da comunidade é
ambigua ao extremo, pelas seguintes razdes.

8) no fundo. aceita-se que os drgaos pubdlicos nao vao funcionar a
contento, seja pela falta de racursos, seja pela oferta precaria; a
participaga&o comunitaria entraria ém cena como "muleta” de um
Estado claudicante, para fazer o que. em si. 0 Estado deveria
tazer

b) a déia em st pertinente de consethos paritanos encobre que. a
ngor em nossa realidade ndo existe paridade entre Estado e
sociedade. o estado no tundo busca a cumplicidade da
sociedade. para dividit principalmente temores e fracassos:
ademais. dificilmente aceitana dividir as decisdes.

c) de modo geral. a soctedade civil ndo tem ainda condigbes de
suficiente omganizagcao politica para fazer-se representar
legitimaments, por conta disso, é comum que consethos ditos
paritarios, em vez de representantes legitimos da sociedade, se
formem de pessoas da sociedade "indicadas”™ pelky Estado:

d) tratandc-se de obngacgoes constitucionais pare ¢ Estado. nao
faz senlido devolvé-las a comunidade chamando tal conluio de
"gestao democratica”

Assim tomando se ¢ exemplo da creche que agora & um dos
direitos socials e espoliacac da comumidade exigih desta que a
administre  gratutamente gue trabalhe Je modoc voluntano e que
contribua com recursos de toda ordem Papel da comunidade nao é fazer
o que Estado deve tazer mas orgamzar se de tai modo que possa
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obrigar o Estado a cumprit as obrigagbes constitucionais. Em termos
roalistas, sabemos que 6 mais ou menos vad a expeclativa de
comunidades muito pobres terem sua creche publica. Para ter creche. é
quase inevitdvel que a comunidade tome inicialiva e assuma Onus
injusto. Entretanto, ndo cabe transformar esta questao de faio. em
questao de direito. Por direito. a creche deve ser publica. A comunidade
poderia geri-la, desde que o Estado arque com os custos

Pior que isto. todavia, é a mentalidade sub-repticia predominante.
quando se apela para a paricipacdo comunitdria, também na
Constituigdo: trala-se de coisa pobre para o pobre. "Creche comunitaria”
por examplo, é tipica coisa de pobre. politica social das migalhas. Uma
face ostensiva da pobreza politica estd nesta marca histdrica. politica
social publica é olerta pobre para o pobre; se. por ventura, for de boa
qualidade. surge imediata apropriagao por parte dos mais ricos

O Estatuto da Crianga e do Adolescente. de 1990 poderna ser
tomado como exemplo de tais ambigliidades, sem com I1sto deixar de
reconhecer ¢ monumental avango que representa tace ao antigo Cédigo
do Menor. Em primeiro lugar, Insiste-se sobre o conceito de "protecaoc” a
crianga, embora tenha-se felizmente eliminado a conotagao de "especial®
(protecao espedial). Ora, a crianga e o adolescente necessitam (tém
direito a) de oportunidade, nao de protegao O que os diferencia de
outros segmentos populacionais é o lato de estarem em processo de
desenvolvimento, sendo, para todos os efeitos, sujeitos plenos de direlto.
E interessante que o Estatuto reconhece ista, mas continua pretendendo
"proteger” um resquicio herdado do Cédigo

Em segundo lugar, deixa de lado o compromissc preventivo de
modo geral. e quando tala de "preven¢ac” chamando-a de “espectal®
refere-se a abusos e nscos de criangas e adolescentes em contexto de
diversbes degradantes e perigosas. Esta questaoc faz parte do Estatuto.
mas chamar isto de "prevengao especiall é equivoco. que apenas
caberia na mentalidade do Cdédigo Se lembramos ainda que a crianga e
o adolescente sao lomados como absoluta pnoridade na Constituicao
(Art. 227), a ftalta de postura preventiva correta indica concep¢io
antiquada de politica social

Em terceiro lugar, o Estatuto esposa certo pedagogismo, resultado
de interpretacac deficiente do processoc emancipatorio, excessivamente
marcado pela face politica. deixando a sombra a questéc econdmica
Todos concordamos que crianga e adolescente. pelo menos até aos 14
anos de idade n&o podem nem devem trabalhar premidos pela
sobrevivéncia material Disto retiram seu direito a assisténeta e a
sducagdo Entretanto. é pedagogismo imaginar que seja possivel
enfrenta; adequadamentie problema tdo complexu apenas com tratos
educativos e assistenciais Por certo é correto cnentar v Estatulo para
assistir & sobreludo educar em vez de repnmu e criminalizar Mas
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quando a criange & o adolescente s@o obrigados a prover sua
sobrevivéncla, sobretudo nas ruas, ignorar a questao econdmica é no
fundo cultivar o problema.[ O Estatuto confunde, ainda, trabalho
produtivo com trabalho espoliativo, ndo cabendo este em lugar nenhum.
Trabatho produtivo, contudo, em seu devido lugar ou como injuncéo da
sobrevivéncia pode e deve ser educativo.

A questio educativa nio se toma, em nenhum momento,
secunddria, mesmo quando a sobrevivéncia aperta. Mas esta Impde-se
como preccupacio mals imediata, e atropela & outra. Uma “crianga de
rua” somente volta para a escola ou desinterna-se convenientemente, se
a questdo matertal for soluclonada, nela ou na familia. Ignorar isto
significa persistir em mera assisténcla, que, mesmo sendo direito
expresso, nao garante quaiquer solugio. Uma crianga Indefinidamente
assistida é "educada” para a dependéncla e a improdutividade.

Em quarto lugar, o recurso a Conselhos (paritério e tutelar) abriga
o lado inovador, mas também ambiguo da Constituigéio. A queima-roupa
pode-se dizer que, se os consethos funcionarem como se espera, duas
colsas ocorreriam: de um lado, desativagdo de drgdos piblicos como
LBA (Legtdo Brasileira de Assisténcia) e CBIA (Centro Braslleiro para a
Infincia @ a Adolescéncia), que, de tanto ndc corresponderem aocs
desafios, tomam-se dispensdvels; de outro, espoliagdo da comunidade
via devolugdo indevida de atribuighes constitucionals. Isto sem talar que
nfo existe cidadania suficiente para fante conselho, sobretudo o tutelar,
que deve ser estritamente representativo.

O descolamento entre o soclal e o econbmico repercute na
secundarizagdo do soclal ou na condigio de mera discurso. A profusao
de direitos nao operacionalizados esconde, entre outras coisas, a
expectativa Improdutiva de que ¢ Estado teria uma conta Infinita, da qual
saca a bei-prazer, podendo financiar a tudo e a todos. Exempio tiplco éo
desequilibrioc da Previdéncia: mesmo que ndo houvesse corupgao e
fosse bem administrada, ndo & vidve! arriscar beneficios contabilmente
inverossimeis, a menos que a contribuigdo laboral e patronal se
multiplique. Previdéncla ndo é doada, mas paga, ainda que
coletivamente. Sé podemos auferir dela, o que al entra {(Laite, 1981).

Este descolamento refere-se especificamente & tendéncla de
supervalorizar o lado politico da emandipagéio, algo tipico, por exemplo,
do pedagoglsmo. A tal descolamento comesponde, na outra ponta, o
atrelamento do soclal ao econémica, que acaba prevalecendo na prética,
&4 medida que a politica social cumpre objetivos tradicionais de
"bombelro” para incdndios da economla ou de estratégla de
assistencialismos politiqusiros.

De modo geral, temos terxiénela contréria, ou seja, de
supervalorizar o0 tado econbmico, como ficou patente na "equipe
econdmica” inicial do atual governo, cuja falta de percepcéio social

#‘L & Trop. Recile, v.20, n.2; p.281-308, jul/dez., 1992



308 Democracia & Desenvoivimento

tornou-se proverbial, O Ministério da Economla fol concebido como
superministério, enquanto os ministérios soclais permaneceram na
penumbra. Por incrivel que parega a ambléncia conslilucional abriga os
dots vicios: de um lado, o viclo do economicismo, ao estllo mais tipico do
capitallsmo fberal; de outro, o vicio do patemallsmo assistenclalista, sob
a suposigio gratulta de um welfare state. ‘

Os dados analisados, por sua vez, apontam pasa forte pobreza
politica, no sentido preciso de favoraveis condigbes histéricas de
manlpulagiio da populagéo, sobretudo no Nordeste. Se olharmos para a
Gitima eleigéo para govemadores, o falo de multos deles se elegerem
pela segunda @ mesmo terceira vez aponta para a capacidade historica
de manipulagéio politica. A elite politico-econdmica é, no fundo, a mesma
de sempre. Mudam pessoas, mas permanecem as "famillas reais”.
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