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Nota a quinta edicao

Sou muito grato 4 Editora da Unicamp por esta reedi¢io de
Bases do autoritarismo brasileiro, livro que teve origem em minha
tese de doutorado em ciéncia politica pela Universidade da Cali-
férnia, Berkeley, em 1973, publicada inicialmente em portugués
como Sio Paulo e 0 Estado nacional®. Esta versao se baseia na edigao
de 19823, reeditada em 1988, com pequenas corregoes de estilo, atua-
lizagao ortografica e nas referéncias.

Muito mudou no Brasil, no mundo e nas ciéncias sociais nestes
40 anos, assim como na minha maneira de pensar, tornando desa-
tualizadas ou superadas muitas das andlises e discussoes presentes
no texto. No entanto, o livro nao perdeu interesse, como pode ser
visto pelas centenas de citagdes e comentarios que continua rece-
bendo, que se explicam, me parece, por duas razdes principais. A
primeira, mais conceitual, ¢ que o livro foi um dos primeiros, junto
com os de Raymundo Faoro*, Guillermo O’Donnell® e Philipe

Schwartzman, 1973a.
Idem, 1975.

Idem, 1982.

Faoro, 1958.
O’Donnell, 1973.
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Schmitter®, a colocar o tema do patrimonialismo burocratico e do
autoritarismo no centro das interpretagdes sobre o sistema politico
brasileiro e latino-americano, que continuam pertinentes; e a se-
gunda, mais substantiva, ¢ a persisténcia dos temas das caracteris-
ticas do Estado brasileiro, do funcionamento do sistema politico-
-partiddrio e, mais amplamente, da questao da democracia, tal como
discutidos nas revisoes mais recentes de Elisa Pereira Reis e Bolivar
Lamounier’.

Com este trabalho concluido, comecei a voltar minha atencao
nao mais, diretamente, para o Estado ¢ o sistema politico, mas para
a sociedade, e mais especialmente para o que denominei em algum
momento de “politica do conhecimento™, ou seja, a maneira como
a sociedade se organiza ou nao para adquirir e ampliar as com-
peténcias — da ciéncia e tecnologia & educagio bésica — sem as quais
nio ha como implantar de forma duradoura a democracia e o desen-
volvimento social; e também para as politicas sociais de maneira
mais ampla, dentre as quais a educagao ocupa parte central’. Sem
surpresa, os temas do neopatrimonialismo, do corporativismo, da
cooptagio e da representagio politica, assim como o das clivagens
regionais, se manifestam também em todas essas 4reas, e ¢ de grande
importincia entender o que vem ocorrendo e o que se pode esperar.

O crescimento econdmico e a redugao das desigualdades sociais
na tltima década, no Brasil e em outros paises como a India e a
Africa do Sul, fez surgir a esperanca de que, quem sabe, haveria
um novo caminho de desenvolvimento com democracia que esses
paises estariam trilhando, evitando tanto a fascina¢io com o comu-

nismo autoritario da China quanto as receitas extremas do econo-

Schmitter, 1971.

E. M. P. Reis, 2009; Lamounier, 2009.
Schwartzman, 1979; 1981.

Bacha & Schwartzman, 2011.
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micismo liberal que ficaram conhecidas como o “consenso de
Washington”. A participagio em estudo comparado das experiéncias
desses paises me permitiu retornar a anélise da natureza do Estado
patrimonial burocrdtico e das condi¢oes para o desenvolvimento
com democracia e mais justica social no Brasil'®. A crise econémica
e politico-institucional que se instalou no pais a partir de 2014 mos-
trou que, sem superar de maneira significativa as praticas neopa-
trimonialistas entranhadas no sistema politico brasileiro, nio serd
fécil seguir adiante, e neste sentido o livro continua atual, na me-

dida em que ajuda a refletir sobre suas origens ¢ desdobramentos.

Rio de Janeiro, Natal de 2014.

10" Schwartzman, 2014.






Nota a quarta edicao (2007)

Esta nova edi¢ao de Bases do autoritarismo brasileiro' reproduz
integralmente o texto da edigao original de 19827 que teve origem
em minha tese de doutoramento defendida no Departamento de
Ciéncias Politicas da Universidade da Califérnia, Berkeley, em 1973,
com o titulo de Regional Cleavages and Political Patrimonialism
in Brazil®, e publicada inicialmente no Brasil como Sdo Paulo e o
Estado nacional®. Ela reproduz, ainda, o Prefécio A terceira edi¢io
de 1988, que buscou colocar o livro, escrito no auge do regime mi-
litar, no contexto do que se chamava entao Nova Republica.

Mais de 30 anos percorridos, uma das principais proposi¢oes do
livro pareceria ter se cumprido. O que eu procurava mostrar em
1973 era como a dindmica da vida politica brasileira tinha tido sem-
pre, como uma caracteristica central, a relativa marginalizacao do
centro econdmico e mais organizado da “sociedade civil” no pais,
localizado predominantemente em Sao Paulo, ¢ o ntcleo do poder

central, muito mais fixado no cixo Rio de Janeiro-Brasilia, em alianca

Rio de Janeiro, Publit, 2007.
Schwartzman, 1982.

Disponivel em  https://archive.org/details/Regional CleavagesAndPoliticalPatrimo-
nialismInBrazil.

Difel, 1975.
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com as oligarquias politicas tradicionais dos estados mais pobres.
Mais do que diferencas geograficas, que tém o seu lugar, o que mais
me importava eram as diferentes formas de organizagio e partici-
pacdo na vida econdmica, social e politica que coexistiam e dispu-
tavam espago no pais.

No Prefacio de 1988 eu dizia que

[...] foi de Sio Paulo que surgiram as pressdes sociais mais fortes contra os
poderes concentrados no governo federal, tanto por parte de grupos empre-
sariais quanto pelo movimento sindical organizado; ¢ em Sao Paulo, em
tltima andlise, que se joga a possibilidade de constitui¢ao de um sistema
politico mais aberto e estdvel, que possa dar ao processo de abertura uma

base mais permanente.

A partir de 1995, com os governos de Fernando Henrique Car-
doso e Luiz Inicio da Silva e as candidaturas presidenciais de José
Serra e Geraldo Alckmin, o centro de gravidade da politica brasi-
leira se transferiu para Sao Paulo. Nas eleicoes de 1994 ¢ 1998, a opo-
sicao entre PSDB e PT se aproximou bastante do que poderiamos
descrever como a disputa entre dois partidos politicos modernos,
um com mais apoio nas classes médias e no empresariado, outro com
mais apoio nos sindicatos e movimentos sociais independentes.
Desde entao, no entanto, os partidos politicos perderam substancia,
o clientelismo se ampliou, o sindicalismo e os movimentos sociais
foram cooptados, ¢ boa parte das antigas elites patrimonialistas man-
teve seu poder de sempre, agora como meras cleptocracias. O perio-
do “moderno” da politica brasileira teve félego curto, ¢ a politica
antiga esta demonstrando ter uma enorme ¢ inesperada capacidade
de sobrevivéncia e metamorfose. Fica para os leitores a pergunta de

por que isso ¢ assim, ¢ 0 que podemos esperar para o futuro.

Rio de Janeiro, julho de 2007.



Prefacio a terceira edicao (1988)

Depois de 20 anos de regime militar, a Nova Republica encontrou
o Brasil profundamente transformado. Ele ¢ agora um pais muito
mais urbanizado, industrializado e populoso do que nos anos 1960.
Ao mesmo tempo, as condig¢oes sociais parecem ter piorado: au-
mentou a desigualdade da renda, a criminalidade urbana parece
fora de controle, os problemas de satide ptblica sao criticos. Quan-
tas dessas transformagoes se devem ao regime politico que imperou
nas tltimas décadas? Quantas ocorreriam independentemente dele?

A experiéncia do autoritarismo gerou muitas anélises e con-
trovérsias a respeito de seu verdadeiro sentido. Teriam sido esses
anos apenas um desagraddvel acidente em um processo inelutével
de desenvolvimento econdmico, social e politico, tal como as teo-
rias do desenvolvimento dos anos 1950 e 1960 fariam supor? Ou,
ao contrario, teriam sido eles uma simples volta a um padrio recor-
rente ¢ mais profundo da sociedade ou da cultura brasileira, por
natureza autoritdrias e incapazes de evoluir para uma ordem de-
mocriética estidvel? Como entender os anos de regime autoritdrio?
E possivel dizer que o Brasil parou em 1964, para sair, 20 anos

depois, de um grande pesadelo? Ou serd que as transformagoes
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ocorridas nesses anos foram suficientemente amplas e profundas,
independentemente das intengdes dos sucessivos governos milita-
res, para que seja impossivel pensar em um simples retorno aos
tempos pré-64? E como interpretar a situagao em que nos encon-
tramos? Podemos supor que o padrio de desenvolvimento com
desigualdade nio passou de uma perversao dos regimes militares,
a ser corrigida agora que vivemos em uma democracia? Ou, ao
contrario, trata-se de uma caracteristica mais permanente ¢ pro-
funda do autoritarismo brasileiro, e por isso fadada a persistir,
fazendo com que o prognéstico de nossa incipiente democracia
se€ja necessariamente pessimista?

E impossivel responder a essas questdes nesse nivel de gene-
ralidade. Para abordé-las, é necessario ter um entendimento ade-
quado de nosso passado social e politico, das mudangas profundas
que ocorreram nas ultimas décadas e das repercussoes que essa baga-
gem acumulada ainda tem na maneira pela qual nossa sociedade se
move. Ao final deste trabalho nao teremos ainda condig¢oes de saber
com seguranga o que o futuro nos reserva, mas teremos, pelo menos,
uma ideia mais clara sobre as questdes que estao em jogo.

Bases do autoritarismo brasileiro pretende ser uma contribuigao
para esse esforco. Sua versao inicial, com o titulo Sdo Paulo e o Es-
tado nacional, foi escrita e publicada no inicio dos anos 1970, por-
tanto em plena vigéncia do AI-5 e nos anos mais duros do regime
militar. A atual versdo, republicada com simples correcoes de deta-
lhes, foi escrita no inicio dos anos 1980, quando o processo de aber-
tura politica ji se prenunciava como irreversivel. O interesse conti-
nuo que o livro tem encontrado ao longo desses anos parece con-
firmar que a temdtica do autoritarismo brasileiro nio ¢ um simples
fendmeno passageiro, mas tem raizes profundas e implicagoes que
nio se desfazem por meros rearranjos institucionais. Reconhecer
isso nao significa supor que o Brasil padece de um estigma autori-

tdrio congénito, para o qual nao existe salvagao. Mas significa, isto
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sim, que esse passado ¢ suas consequéncias presentes tém que ser
vistos de frente, para que tenhamos realmente chance de um futuro

mais promissor.

]

Uma das teses centrais deste livro ¢ que o Brasil herdou um
sistema politico que nao funciona como “representante” ou “agen-
te” de grupos ou classes sociais determinados, mas que tem uma
dinimica prépria e independente, que sé pode ser entendida se
examinarmos a histéria da formagao do Estado brasileiro. Essa tese
parece incompreensivel por uma visao de corte marxista ou econo-
micista convencional, que tende a interpretar tudo o que ocorre em
uma sociedade em termos de sua divisio de classes, mas torna-se
mais intcligivcl em uma perspectiva weberiana, que distinguc ¢ tra-
ta de maneira diferenciada os sistemas de classe, os sistemas de do-
minagio politica e os sistemas de privilégio social e stazus em uma
sociedade. E pela perspectiva weberiana que podemos ver que o
Estado brasileiro tem como caracteristica histérica predominante
sua dimensao neopatrimonial, que ¢ uma forma de dominagao po-
litica gerada no processo de transi¢io para a modernidade com o
passivo de uma burocracia administrativa pesada e uma “sociedade
civil” (classes sociais, grupos religiosos, étnicos, linguisticos, nobre-
za etc.) fraca e pouco articulada. O Brasil nunca teve uma nobreza
digna desse nome, a Igreja foi quase sempre submissa ao poder civil,
os ricos geralmente dependeram dos favores do Estado e os pobres,
de sua magnanimidade. Nio se trata de afirmar que, no Brasil, o
Estado ¢ tudo e a sociedade, nada. O que se trata ¢ de entender os
padroes de relacionamento entre Estado e sociedade, que no Brasil
tem se caracterizado, através dos séculos, por uma burocracia esta-

tal pesada, todo-poderosa, mas ineficiente e pouco 4gil, ¢ uma so-
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ciedade acovardada, submetida mas, por isso mesmo, fugidia e
frequentemente rebelde.

Esse padrao de predominio do Estado leva a que ele se constitua,
historicamente, com duas caracteristicas predominantes. Primeiro,
por um sistema burocratico ¢ administrativo que denominamos,
para seguir a tradi¢ao weberiana, neopatrimonial, e que se carac-
teriza pela apropriagao de fungoes, érgaos e rendas publicas por
setores privados, que permanecem no entanto subordinados ao
poder central e dele dependentes, formando aquilo que Raymundo
Faoro chamou de “estamento burocratico” Quando esse tipo de
administragao se moderniza, ¢ segmentos do antigo estamento bu-
rocratico vao se profissionalizando e burocratizando, surge uma
segunda caracteristica do Estado brasileiro, que ¢ o despotismo
burocritico. Do imperador-sdbio D. Pedro II aos militares da Es-
cola Superior de Guerra, passando pelos positivistas do Sul e tec-
nocratas do Estado Novo, nossos governantes tendem a achar que
tudo sabem, tudo podem, ¢ nao tém que dar muita atencgao as for-
malidades da lei.

1

O jogo politico que se desenvolve nessas condigoes consiste
muito menos em um processo de representacao de setores da socie-
dade no Estado do que em uma negociagio continua entre o Estado
neopatrimonial e todo tipo de setores sociais quanto a sua inclusao
ou exclusao nas vias de acesso aos beneficios e privilégios controla-
dos pelo Estado. Nao ¢ uma negociagao entre iguais: “fora do poder
nao ha salva¢ao’, dizia o velho politico mineiro. A politica ¢ tanto
mais importante quanto maior ¢ o poder do Estado e, por isso, na
tradi¢io brasileira, todas as questoes — religiosas, econdmicas, edu-

cacionais — passam sempre pelo crivo do poder publico. Essa nego-
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ciagdo continua leva a vérios tipos de solu¢ao. Liderangas mais ati-
vas sao cooptadas pelo sistema politico, e colocadas a seu servigo.
O estamento burocrético brasileiro ¢ permissivo, e incorpora com
facilidade intelectuais, empresérios, lideres religiosos e dirigentes
sindicais. Quando a cooptacio se institucionaliza, ela assume, mui-
tas vezes, caracteristicas corporativistas, que consistem na tentativa
de organizar os grupos funcionais e de interesse em institui¢oes
supervisionadas e controladas pelo Estado. E por mecanismos cor-
porativistas que o Estado brasileiro tem buscado, desde pelo menos
os anos 1930, com grau relativo de sucesso, enquadrar os sindicatos,
as associagdes patronais e as profissoes liberais, incluindo ai todo o
sistema de ensino superior.

O outro lado da cooptagio ¢ a exclusao, tanto dos processos
politicos e decisérios quanto da eventual distribui¢ao da riqueza
social. O Estado Novo, a0 mesmo tempo em que tratava de organi-
zar e cooptar o operariado urbano, excluia o campesinato de qualquer
forma de acesso a seus beneficios. A exclusao do campesinato ¢ so-
mente o exemplo mais flagrante do processo de modernizagio con-
servadora que tem caracterizado o desenvolvimento brasileiro. O
regime pds-1964 tratou também de excluir os trabalhadores urbanos,
os intelectuais e, em geral, as populages das grandes cidades de
uma influéncia mais significativa na vida politica do pais. O sistema
bicameral, em nome do principio federativo, sobrerrepresenta no
Senado os pequenos estados em detrimento das grandes concentra-
¢oes populacionais do centro-sul, e distor¢des semelhantes também
existem para a Cimara de Deputados. E um quadro que ja vem da
Constituigao de 1946 e sobrevive ao regime militar.

Além de cooptar, enquadrar ou excluir pessoas e setores da so-
ciedade, o Estado neocorporativista desenvolve uma atividade eco-
ndmica que pode ser caracterizada como neomercantilista. Como
no mercantilismo dos velhos tempos, o Estado se intromete em

empreendimentos econdmicos de todo tipo, tem seus bancos, in-
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dustrias préprias e protege as firmas de exportagao e comercializa-
¢io de produtos primérios. Em parte, isso ¢ feito através de suas
proprias empresas; mais tradicionalmente, no entanto, a atividade
neomercantilista se exerce pela distribui¢ao de privilégios econo-
micos a grupos privados, nacionais ou internacionais, que estabe-
lecem assim aliancas de interesse com o estamento burocrético.

A tltima caracteristica do Estado neocorporativista é seu aspecto
plebiscitirio, ou populista. O que caracteriza o populismo ¢ a ten-
tativa de estabelecer uma relagao direta entre a lideranca politica e
a “massa’, 0 “povo’, sem a intermediagio de grupos sociais organi-
zados. O populismo plebiscitario, como a experiéncia do fascismo
europeu tao bem demonstrou, ¢ a outra cara do autoritarismo. A
relagdo entre essas duas coisas, no entanto, nao ¢ simples. Nunca se
investiu tanto em relagdes publicas e publicidade no Brasil quanto
nos anos de governo militar. Mas isso nio foi suficiente para dar a
esse regime uma dimensao populista, que foi, entretanto, uma ca-
racteristica marcante de certos momentos do regime getulista. Exis-
te, além disso, uma diferenca profunda entre o populismo plebisci-
tario e o populismo de tipo fascista. O primeiro ¢ pouco mais do
que um instrumento de legitimag¢ao do poder, ¢, por isso, ¢ geral-
mente mantido dentro de limites “convenientes”. O segundo, porém,
¢ utilizado para a prépria conquista e manutengao do poder, uma
situagdo em que se torna dificil conté-lo em seus limites. O Estado
brasileiro convive bem com o primeiro, mas tem horror as ameacas

do segundo.

v

Diante de um Estado com essas caracteristicas, como se estrutura
asociedade? Em parte, ela segue uma dinimica prépria, que nao se

explica nem se entende pelo que ocorre em nivel politico. O pais
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passou, da escravatura para o trabalho livre, por um processo dra-
mitico de deslocamento populacional do campo para as grandes
cidades e de estimulo 4 imigragao, desenvolveu um parque industrial
de grandes proporgoes na regiao centro-sul, e nao se pode dizer que
tudo isso ocorreu por decisao ou intengao dos governos, ainda que
o Estado neopatrimonial tratasse sempre de influenciar ou con-
dicionar esses processos. Do ponto de vista politico, no entanto,
pode-se observar que a sociedade brasileira tende a ser, em geral,
dependente do Estado para a obtengao de beneficios, sinecuras,
autorizagdes, empregos, regulamentos, subvengoes. A outra face da
dependéncia ¢ a clandestinidade. Como o Estado pretende contro-
lar tudo (sem, no entanto, consegui-lo), comportamentos nio re-
gulados passam a ser vistos como ilegitimos, mas a0 mesmo tempo
aceitos de forma ticita e consensual: a economia informal, o jogo
do bicho, as religides populares, o contrabando, o poder privado
em suas diversas manifestagdes, os sistemas familiares que se cons-
tituem a margem das normas e da moral estabelecida. Com isto, a
vida cotidiana tende a ser desprovida de contetdos éticos e norma-
tivos, uma situagio endémica de anomia, cujas consequéncias ainda
nao foram plenamente entendidas por nossos cientistas sociais.

O caso da Igreja Catdlica ¢ interessante como ilustragao dessas
relagdes entre o Estado e a sociedade. O que ¢ a Igreja: Estado ou
sociedade? Na tradi¢ao portuguesa do padroado, transposta para o
Brasil, a Igreja ¢ parte do Estado, em uma simbiose na qual a religiao
cuidava dos ritos e da educagio sem se intrometer no poder politi-
co constituido a sua revelia — na realidade o legitimando. A elite
politica brasileira sempre foi muito mais racionalista, magom ou
positivista do que propriamente catélica, e as vezes em que a Igreja
disputou o poder com o Estado — como quando da Questao Reli-
giosa no século XIX - a elite politica reagiu com energia.

Nas décadas de 1920 e 1930 a Igreja busca, pela primeira vez, se

constituir em movimento social e intelectual autbnomo e capaz de
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influenciar decisivamente a politica do pais, agindo, assim, do lado
da sociedade. Ela termina, no entanto, cooptada pelo regime var-
guista, que lhe entrega o Ministério da Educacio e lhe rouba, ao
mesmo tempo, a bandeira do ensino privado, que s6 seria retomada,
com timidez, no pds-guerra. O cardter semioficial, mas subalterno,
da Igreja Catdlica contribui muito para o formalismo e a pouca
convicgio que caracterizam grande parte do catolicismo tradicional
brasileiro, em contraste com a intensidade das formas mais espon-
tineas e “clandestinas” de religiosidade popular. A redescoberta da
sociedade vitaliza os movimentos de A¢ao Catélica nos anos 1960,
se prolonga no envolvimento da Igreja com as questoes de direitos
humanos nos anos de autoritarismo militar e prossegue no envol-
vimento aparentemente irreversivel de setores importantes da Igre-
ja com os movimentos comunitérios do campo e das periferias
urbanas. Uma das facetas importantes dessa redescoberta ¢ a tenta-
tiva de incluir na vida social e comunitiria um contetdo ético e
moral que se tornara impossivel de estimular a partir da tradicional
identificagdo entre a Igreja e a ordem politica estabelecida. Os su-
cessos, as dificuldades e os conflitos internos que a Igreja vem
experimentando nesse processo refletem os dilemas da superagao
de uma ordem politica autoritdria e hierdrquica e sua substitui¢ao
por formas novas de organizagio e participagao social.

O quadro esbogado até aqui descreve, em linhas muito amplas,
a situagao brasileira até o inicio da Segunda Republica, em meados
do século XX, assim como alguns de seus desdobramentos mais
visiveis. A partir daf a sociedade brasileira entra em grandes trans-
formagdes, entre as quais se evidencia principalmente um processo

de crescimento demogréfico acelerado que se faz acompanhar da





