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Pelo que me lembro, foi para minha mulher, Ann Sale Dahl,
que mencionei que talvez estivesse interessado_em escrever mais
um livro sobre a teoria e a pratica da democracia. Dessa vez, o li-
vro que eu tinha em mente seria menos académico do que a maio-
ria dos outros ja publicados. Eu ndo escreveria o livro para outros
académicos nem especialmente para os norte-americanos. Eu gos-
taria de ser atil para qualquer pessoa, em qualquer lugar, seria-
mente interessada em aprender mais sobre um assunto vasto, que
pode facilmente tornar-se tdo complicado que as Unicas pessoas
desejando investigi-lo em profundidade sdo os tedricos politicos,
filosofos e outros estudiosos. Confesso que encontrar o estilo exato
seria dificilimo. A entusidstica reacao de Ann me incentivou a se-
guir em frente. Ela também foi a primeira leitora de um esbogo
quase completo; suas atiladas sugestdes editoriais mellioraram
bastante a minha exposig¢io do assunto.

Dois ocupadissimos colegas da universidade, James Fishkin
e Michael Walzer, generosamente fizeram comentirios detalhados
a meu rascunho terminado — bom, ndo exatamente terminado. no
final das contas. Suas criticas e sugestdes foram tao importantes
e tio dteis que adotei quase todas; tive de deixar algumas de lado.
pois me pareciam exigir um livio bem mais comprido do que o
que eu tinha em mente. Também devo a Hans Daalder, Arend
Lipjhart e Hans Blockland por seus importantes comentarios sobre
a Holanda. :

Sou grato a Charles Hill, David Mayhew, Tan Shapiro e Norma
Thompson por responderem a meu pedido de nomes de obras que
servissem aos leitores desejosos de prosseguir estudando o tema.
Suas sugestdes enriqueceram a lista intitulada “Mais letturas™.
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Bem antes de completar o original, mencionei-o a John Covell,
editor sénior na Yale University Press, que imediatamente expres-
sou grande interesse nele. Depois de lhe entregar uma copia do
manuscrito, as perguntas e sugestdes que ele ofereceu me ajudaram
a aperfei¢cod-lo em muitos pontos.

Sinto-me feliz porque este livro € a continuagio de um longo
relacionamento com a Yale University Press. Para mim, € especial-
mente prazeroso que a Yale University Press o esteja publicando,
porque ao escrevé-lo ndo hesitei em consultar trabalhos antigos
meus que a Yale publicou no correr de muitos anos. Também me
senti encantado com o diretor John Ryden, a diretora associada
Tina Weiner e a diretora administrativa Meryl Lanning, que nao
apenas expressaram seu entusiasmo pela publicacio do livro, mas
avalizaram energicamente minha proposta de que ele fosse rapida-
mente traduzido e publicado em outros paises, de modo a torné-lo
disponivel a leitores em outros cantos do mundo.

Por fim, o trabalho de editoragao de Laura Jones Dooley, edi-
tora assistente, foi rapido e maravithoso. Sua contribuigio € invisivel
para o leitor, mas o autor sabe muito bem que o livro estd melhor por
causa desse trabalho — e espera que ela também saiba. ..

Capitulo 1

Precisamos realmente de um guia?

Durante esta altima metade do século XX, o mundo testemu-
nhou uma extraordindria alteracao politica, sem precedentes. Todas
as principais alternativas para a democracia desapareceram, trans-
formaram-se em sobreviventes excéntricos ou recuaram, para se
abrigarem em seus ultimos bastides. No inicio do século, os inimi-
gos pré-modernos da democracia — a monarquia centralizada, a
aristocracia hereditaria, a oligarquia baseada no sufrigio limitado e
exclusivo — haviam perdido sua legitimidade aos olhos de boa parte
da humanidade. Os mais importantes regimes antidemocrdticos
do século XX — o comunista, o fascista, 0 nazista — desapareceram
nas ruinas de uma guerra calamitosa ou. como aconteceu na Unido
Soviética, desmoronaram internamente. As ditaduras militares fo-
ram totalmente desacreditadas por suas falhas. especialmente na
América Latina; onde conseguiram sobreviver, em geral adotaram
uma fachada pseudodemocritica.

Assim, teria a democracia pelo menos conquistado o apoio dos
povos e das pessoas pelo mundo afora? Nao. Continuaram a existir
convicgOes e movimentos antidemocriticos, muitas vezes associa-
dos ao nacionalismo fanatico ou ao fundamentalismo religioso.
Existiam governos democraticos (em variados graus de “democra-
cia”) para menos da metade da populagio do mundo. Um quinto
dos habitantes do mundo vivia na China — que, em seus ilustres 4
mil anos de histdria, jamais experimentou um governo democriti-
co. Na Russia, que s fez a transi¢ao para o governo democratico
na tltima década do século, a democracia era fragil e_{inha fraco
apoio. Mesmo nos paises em que hd muito a democracia fora esta-
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belecida e parecia segura, alguns observadores sustentavam que a
democracia estava em crise ou, no minimo, gravemente distorcida
pela reducio na confianca dos cidaddos de que os lideres eleitos, os
partidos politicos e os funciondrios do governo conseguiriam ou
realmente tratariam corretamente ou pelo menos teriam algum su-
cesso em questdes como o persistente desemprego, os programas
de bem-estar, a imigragfio, 0s impostos € a corrup¢io.

Suponha que dividamos os cerca de duzentos paises do mundo
entre os que t€m governos nao-democriticos, os que tém novos
governos democriticos e os que t€m governos democriticos longos
e relativamente bem estabelecidos. Deve-se reconhecer que cada
um desses grupos abrange um conjunto imensamente diversificado
de paises. Nido obstante, essa triplice simplificaciio nos ajuda a per-
ceber que, de uma perspectiva democratica, cada grupo enfrenta
uma dificuldade diferente. Para os paises recentemente democrati-
zados, a dificuldade é saber se e como as novas institui¢oes € as
praticas democréticas podem ser refor¢adas ou, como diriam al-
guns cientistas politicos, consolidadas, para que venham a suportar
o teste do tempo, o conflito politico e a crise. Para as democracias
mais antigas, o problema ¢ aperfeicoar e aprofundar a sua demo-
cracia.

A esta altura, pode-se muito bem perguntar: o que realnmente
entendemos por democracia? O que distingue um governo democrati-
co de um governo nio-democratico? Se um pais nao-democratico faz
a transi¢do para a democracia, € transi¢iio para o qué? Com refe-
réncia a consolidagio da democracia, o que exatamente é consoli-
dado? E o que significa falar de aprofundar a democracia num
pais democritico? Se um pais ja € uma democracia, como ele pode-
ra se torar mais democrdtico? I assim por diante...

A democracia, de vez em quando, ¢ discutida hi cerca de
2.500 anos — tempo mais do que suficiente para reunir um bom
conjunto de idéias sobre o qual todos ou quase todos possam con-
cordar. Aqui nao tratamos de saber se para 0 bem ou para 0 mal.

Os 25 séculos em que tem sido discutida, debatida, apoiada.
atacada, ignorada, estabelecida, praticada, destruida e depois as vezes
restabelecida aparentemente ndo resultaram em concordancia sobre
algumas das questoes fundamentais sobre a democracia.

Sobre a democracia 13

O proprio fato de ter uma histéria tdo comprida ironicamente
contribuiu para a confusiio e a discordincia, pois “democracia” tem
significados diferentes para povos diferentes em diferentes tempos
e diferentes lugares. Por longos periodos na histéria humana, na
pritica, a democracia realmente desapareceu, mal sobrevivendo
como valiosa idéia ou memdria entre poucos. Até dois séculos
atrds apenas (digamos, ha dez gerag0es), a historia tinha pouquis-
simos exemplos de verdadeiras democracias. A democracia era
mais assunto para teorizagio de filésofos do que um verdadeiro
sistema a ser adotado e praticado pelos povos. Mesmo nos raros
casos em que realmente existia uma “democracia” ou uma “repi-
blica”, a maioria dos adultos ndo estava autorizada a participar da
vida politica.

Embora em seu sentido mais geral seja antiga, a forma da de-
mocracia que discutirei neste livio € um produto do século XX.
Hoje, pressupde-se que a democracia assegure virtualmente a todo
cidaddo adulto o direito de voto. No entanto, hd cerca de quatro
geragbes — por volta de 1918, mais ou menos ao final da Primeira
Guerra Mundial —, em todas as democracias ou republicas indepen-
dentes que até entdo existiam, uma boa metade de toda a populagio
adulta sempre estivera excluida do pleno direito de cidadania: a
metade das mulheres.

Temos entao algo impressionante a pensar: se aceitdssemos o
sufragio universal como exigéncia da democracia, haveria algumas
pessoas, em praticamente todos os paises democraticos, que seriam
mais velhas do que seu sistema democratico de governo. A demo-
cracia no sentido moderno talvez nio seja l& muito jovem, mas
também nao € tao antiga...

Pode-se fazer uma objecao: os Estados Unidos nao se torna-
ram uma democracia da Revolucdo norte-americana em diante —
“uma democracia numa repiblica”, como a chamou Abraham
Lincoln? O ilustre francés Alexis de Tocqueville, depois de visitar
os Estados Unidos nos anos 1830, nao chamou seu famoso livro de

A democracia na América? Qs atenienses nao chamavam de déno-+"

cracia seu sistema no século V a.C.7 E o que era a reptablica roma-
na, se nio uma espécie de democracia? Se “democracia’ significou
diferentes coisas em épocas diferentes, como poderemos nds con-
cordar sobre o que signifique hoje?
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Uma vez comecgado, pode-se insistir: por que, afinal, a demo-
cracia € desejivel? E quao democritica é a “democracia” nos pai-
ses hoje chamados democriticos -~ Estados Unidos, Inglaterra,
Franga, Noruega, Australia e muitos outros? Além do mais, serd
possivel explicar por que esses paises sao “democraticos” e tantos
outros nio? Poderiamos fazer muitas perguntas mais.

Assim, a resposta a pergunta no titulo deste capitulo esta razoa-
velmente clara. Quando se estd interessado em procurar respostas
para as perguntas essenciais sobre demnocracia, um guia pode ajudar.

Nesta pequena excursao, vocé€ ndo encontrard respostas para
todas as perguntas que gostaria de fazer. Para manter a nossa via-
gem relativamente curta e acessivel, teremos de passar por cima de
incontiveis trilhas que vocé talvez preferisse explorar. Elas real-
mente deveriam ser exploradas... Espero que depois desta nossa
excursido vocé comece a explora-las por sua conta. Para ajuda-lo
nesse empreendimento, no final deste livro darei uma rapida lista
de obras pertinentes.

Nossa viagem comega pelo comecgo: as origens da democracia.

Parte 1

O comeco



Capitulo 2

Onde surgiu e como se
desenvolveu a democracia?
Uma breve historia

Vocé deve lembrar que iniciei dizendo que a democraciu,(de
vez em quand(ﬂ ¢é discutida ha 2.500 anos. Serd realmente tao vetha
a democracia? Muitos norte-americanos e outros acreditam que a
democracia comegou hd duzentos anos, nos Estados Unidos. Ou-
tros, cientes de suas raizes classicas, afirmariam que ela teria co-
mecado na Grécia ou na Roma antiga. Onde comecou e como teria
evoluido a democracia?

Talvez fosse agradavel vermos a democracia progredindo mais
ou menos continuamente desde sua invencdo, por assim dizer, na
Grécia antiga ha 2.500 anos e aos poucos se expandindo a partir
daquele infimo comeco até os dias de hoje, quando chegou a todos
os continentes e a uma boa parte da humanidade.

Belo quadro — mas falso, no minimo por duas razoes.

Em primeiro lugar, como sabe qualquer conhecedor da histdria
européia, depois de seus primeiros séculos na Grécia ou em Roma,
a ascensio do governo popular transformou-se em declinio e queda.
Ainda que nos permitissemos uma razoavel liberdade para decidir
quais governos contarfamos como “populares”, “democraticos™ ou
“republicanos”, sua ascensio e sua queda nao poderiam ser descri-
tas como ascensdo firme até um pico distante, pontilhada aqui e ali
por breves descidas. Ao contrario, o rumo da histdria democritica
mais parece a trilha de um viajante atravessando um deserto plano
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e quase intermindvel, quebrada por apenas alguns morrinhos, até
finalmente iniciar a longa subida até sua altura no presente (Fig. 1).

Em segundo lugar, seria um equivoco pressupor que a demo-
cracia houvesse sido inventada de uma vez por todas como, por
exemplo, foi inventada a mdquina a vapor. Quando descobrem que
praticas ou ferramentas surgiram em momentos diferentes e em
diferentes lugares, antrop6logos e historiadores em geral desejam
saber como esses aparecimentos isolados foram produzidos. Serd
que as ferramentas ou as priticas se espalharam por divulgagdo a
partir de seus inventores para outros grupos — ou teriam sido in-
ventadas de maneira independente por grupos diferentes? Muitas
vezes € dificil ou até impossivel encontrar uma resposta. O mesmo
acontece com o desenvolvimento da democracia no mundo. Quanto
de sua disseminagiio pode ser explicado simplesmente por sua di-
fusdo a partir das origens e quanto (se € que isto aconteceu) por ter
sido criado de modo independente em diferentes épocas e diferen-
tes lugares?

Embora no caso da democracia a resposta esteja sempre ro-
deada por muita incerteza, minha leitura do registro da histéria €
essencialmente esta: parte da expansao da democracia (talvez boa
parte) pode ser atribuida & difusio de idéias e praticas democrati-
cas. mas s6 a difusdo nao explica tudo. Como o fogo, a pintura ou a
escrita, a democracia parece ter sido inventada mais de uma vez,
em mais de um local. Afinal de contas, se houvesse condigoes fa-
vordveis para a invengao da democracia em um momento, num so
lugar{(por exemplo. em Atenas, mais ou menos 500 anos a.C.), ndo
poderiam ocorrer semelhantes condigdes favordveis em qualquer
outro lugar?

Pressuponho que a democracia possa ser inventada e rein-
ventada de maneira autdnoma sempre que existirem as condigoes
adequadas. Acredito que essas condigoes adequadas existiram em
diferentes épocas e em lugares diferentes. Assim como uma terra
que pode ser cultivada e a devida quantidade de chuva estimularam
o desenvolvimento da agricultura, determinadas condicoes favord-
veis, sempre apoiaram uma fendéncia para o desenvolvimento de
um governo democrdtico. Por exemplo, devido a condigdes favori-
veis, ¢ bem provavel que tenha existido alguma forma de democra-
cia em governos tribais muito antes da historia registrada.

- -
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Imagine esta possibilidade: pressuponhamos que certos povos
constituam um grupo bastante unido: “nds” e “eles”, nos e outros, a
minha gente e 0 povo deles, a minha tribo e as outras tribos. Além
do mais, pressuponhamos que o grupo (a fribo, digamos) € bastante
independente de controle exterior; os membros da tribo mais ou
menos conseguem dirigir o seu proprio espetaculo, por assim dizer,
sem a interferéncia de gente de fora. Por fim, suponhamos que um
bom ntmero de membros do grupo, talvez os mais idosos da tribo,
vejam-se como bastante iguais, estando bem qualificados para dar
uma palavra em seu governo. Em tais circunstincias, acredito que
seja provavel emergirem tendéncias democriticas. Um impulso
para a participacdo democritica desenvolve-se a partir do que po-
deriamos chamar de /dgica da igualdade.

Durante todo o longo periodo em que os seres humanos vive-
ram juntos em pequencs grupos e sobreviveram da caca e da coleta
de raizes, frutos e outras dadivas da natureza, sem a menor davida,
as vezes — talvez habitualmente —, teriam criado um sistema em
que boa parte dos membros, animados por essa logica da ignaldade
(certamente os mais velhos ou 0s mais experientes), participaria
de quaisquer decisoes que tivessem de tomar como grupo. Isto
realmente aconteceu, conforme estd bastante comprovado pelos
estudos de sociedades (ribais agrafas. Portanto, durante muitos
milhares de anos, alguma forma primitiva da democracia pode
muito bem ter sido o sistema politico mais “natural”.

Eatretanto, sabemos que esse longo periodo teve um fim.
Quando os seres humanos comegaram a se estabelecer por demo-
rados periodos em comunidades fixas para tratar da agricultura e
do comércio, os tipos de circunstancias favordveis a participagio
popular no governo que acabo de mencionar — a identidade do gru-
po. a pouca interferéncia exterior, um pressuposto de igualdade —
parecem ter rareado. As formas de hierarquia e dominagio torna-
ram-se mais “naturais”. Em conseqii€ncia, os governos populares
desapareceram entre 0s povos estabelecidos por milhares de anos.
No entanto, eles foram substituidos por monarquias, despotismos,
aristocracias ou oligarquias, todos com base em alguma forma de
categorizacao ou hierarquia.

Entdo, por volta de 500 a.C., parece terem ressurgido condi-
coes favordveis em diversos lugares, e alguns pequenos grupos de
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pessoas comecaram a desenvolver sistemas de governo que pro-
porcionnavam oportunidades bastante amplas para participar em
decisdes de grupo. Pode-se dizer que a democracia primitiva foi
reinventada em uma forma mais avangada. Os avanc¢os mais deci-
sivos ocorreram na Europa — trés na costa do Mediterraneo, oufros
na Europa do Norte.

O Mediterraneo

Os sistemas de governo que permitiam a participagiao popular
de um significativo namero de cidaddos foram estabelecidos pela
primeira vez na Grécia classica ¢ em Roma, por volta do ano
500 a.C., em bases tdo solidas que resistiram por séculos, com al-
gumas mudangas ocasionais.

Grecia

A Grécia classica niio era um pais no sentido moderno, um Ju-
gar em que todos os gregos vivessem num unico estado, com um
governo Gnico. Ao contrario, a Grécia era composta por centenas
de cidades independentes, rodeadas de areas rurais. Diferente dos
Estados Unidos, da Franca, do Japao e de outros pafses modernos,
os estados soberanos da Grécia eram cidades-estado. A mais famo-
sa desde o periodo clissico foi Atenas. Em 507 a.C., os ateni€fises
adotaram um sistema de governo popular que durou aproximada-
mente dois séculos, até a cidade ser subjugada por sua vizinha mais
poderosa ao norte, a Macedonia. (Depois de 321 a.C.. 0 governo
ateniense tropegou sob o dominio macedOnio por geragdes: mais
tarde, a cidade foi novamente subjugada, desta vez por Roma.)

Foram os gregos — provavelmente os atenienses — que cuunha-
ram o termo demokratia: demos, 0 povo, e kratos, governar. Por
falar nisso, € interessante saber que, em Atenas, embora a palavra
demos em geral se referisse a todo o povo ateniense. as vezes,
significava apenas a gente comum ou apenas o pobre. As vezes.
demokratia era utilizada por seus criticos aristocraticos como uma
espécie de epiteto, para mostrar seu desprezo pelas pessoas comuns
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que haviam usurpado o controle que os aristocratas tinham sobre o
governo. Em quaisquer dos casos, demokratia era aplicada pelos
atenienses e por outros gregos ao governo de Atenas e ao de muitas
outras cidades gregas.'

Entre as democracias gregas, a de Atenas era de longe a mais
importante, a mais conhecida na época e, ainda hoje, de incompa-
ravel influéncia na filosofia politica, muitas vezes considerada um
exemplo primordial de participacio dos cidadidos ou, como diriam
alguns, era uma democracia participante.

O governo de Alenas era complexo — por demais complexo
para ser devidamente descrito aqui. Em seu dmago havia uma as-
sembléia a que todos os cidadaos estavam autorizados a participar.
A assembléia elegia alguns funciondrios essenciais — generais, por
exemplo, por mais estranho que parega. O principal método para
selecionar os cidad@os para os outros deveres piblicos era uma
espécie de loteria em que os cidadaos que poderiam ser eleitos
detinham a mesma chance de ser escolhidos. Segundo algumas es-
timativas, um cidaddao comum tinha uma boa chance de ser esco-
lhido por essa loteria pelo menos uma vez na vida para servir como
o funciondrio mais importante a presidir o governo.

Embora algumas cidades gregas se reunissem, formando ru-
dimentares governos representativos por suas aliancas, ligas e con-
federagOes (essencialmente para defesa comum), pouco se sabe
sobre esses sistemas representativos. Praticamente nio deixaram
nenhuma impressiio sobre idéias e praticas democrdticas e, com
certeza, nenhuma sobre a forma tardia da democracia representati-
va. O sistema ateniense de selecdo dos cidaddos para os deveres
publicos por sorteio também jamais se tornou uma alternativa
aceitavel para as eleicoes como maneira de escolher os represen-
tantes.

Assim, as instituigdes politicas da Grécia, por mais inovadoras
que tenham sido em sua época, foram ignoradas ou mesmo clara-

Para uma descri¢io minuciosa da democracia em Atenas, veja Mogens Herman
Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes: Structure, Prin-
ciples and Ideology, traduzida para o inglés por J. A. Crook, Oxford, Blackwell,
1991.

Sobre a democracia 23

mente rejeitadas durante o desenvolvimento da moderna democra-
cia representativa.

Roma

Mais ou menos na época em que foi introduzido na Grécia, o
governo popular apareceu na peninsula italiana na cidade de Roma.
Os romanos preleriram chamar seu sistema de repiblica: res, que
em latim significa coisa ou negocios, e publicus — ou seja, a repi-
blica poderia ser interpretada como “a coisa pablica™ ou “os negd-
cios do povo”. (Voltarei a essas duas palavras. democracia e
repuiblica.)

O direito de participar 1o governo da republica inicialmente
estava restrito aos patricios, os aristocratas. Numa etapa da evolu-
¢do da democracia que encontraremos mais adiante, depois de
muita luta, o povo (a plebe) também adquiriu esse direito. Como
em Atenas, o direilo a participar restringia-se aos liomens, o que
também aconteceu em todas as democracias que apareceram de-
pois, até o século XX.

Desde seu inicio como wurbe de tamanho bastante modesto. a
repiblica romana expandiu-se por meio da anexacao ou da con-
quista muito além dos limites da velha cidade, chegando a dominar
toda a Italia e regides bem mais distantes. A republica. muitas ve-
zes, conferia a valorizadissima cidadania romana aos povos con-
quistados, que assim se tornavam cidadaos romanos no pleno gozo
dos direitos e dos privilégios de um cidadio, e nio simples sttditos.

Ainda que esse dom parecesse generoso e sabio. se a julgar-
mos da perspectiva atual, descobriremos um enorme defeito: Roma
jamais adaptou adequadamente suas instituigoes de governo popu-
lar a0 descomunal aumento no ndmero de seus cidadios e seu
enorme distanciamento geogrifico da cidade. Por estranho que pa-
re¢a de nosso ponto de vista, as assembléias a que os cidadios ro-
manos estavam autorizados a participar continuavam se reunindo,
como antes, na cidade de Roma — exatamente nesse mesmo Forum,
hoje em ruinas, visitado pelos turistas. No entanto, para a maioria
dos cidaddaos romanos que viviam no vastissimo territdrio da repi-
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blica, a cidade era muito distante para que pudessem assistir as
assembléias, pelo menos sem esforco extraordindrio e altissimos
custos. Conseqiientemente, era negada a um ndmero cada vez
maior (e mais tarde esmagador) de cidaddos a oportunidade de
participar das assembléias que se realizavam no centro do sistema
de governo romano. Era como se a cidadania norte-americana fosse
conferida a pessoas em diversos estados, conforme o pais se expandia,
embora a populagio desses novos estados so pudesse exercer seu
direito de voto nas elei¢ches nacionais se comparecesse a assem-
bléias realizadas em Washington, D. C.

Em muitos aspectos, 0s romanos eram um povo criativo e
pragmatico, mas nio inventaram ou adotaram uma solugio que
hoje nos parece ébvia: um sistema vidvel de governo representati-
vo, fundamentado em representantes eleitos democraticamente.

Antes que saltemos para a conclusio de que 0s romanos eram
menos criativos ou menos capazes do que nds, devemos nos lem-
brar que as inovagdes e as invencoes a que nos habituamos em ge-
ral nos parecem tdo 6bvias que comegamos a nos perguntar por que
nossos predecessores nio as introduziram antes. Em geral. aceita-
mos prontamente, sem discutir coisas que algum tempo antes esta-
vam por ser descobertas. Da mesma forma, geragdes que vierem mais
tarde poderdo também se perguntar como nio enxergamos deter-
minadas inovagdes que virdo a considerar obvias... Devido ao que
nos, hoje, aceitamos sem discutir, serd que, assim como 0s roma-
nos, seremos insuficientemente criativos na reformulagio de nossas
instituigbes politicas?

Embora a replblica romana tenha durado consideravelmente
mais tempo do que a democracia ateniense e mais tempo do que
qualquer democracia moderna durou até hoje, por volta do ano
130 a.C., ela comegou a enfraquecer pela inquietude civil, pela mi-
litarizagdo, pela guerra, pela corrupgao e por um decréscimo no
espirito civico que existira entre os cidadaos. O que restava das
préticas republicanas auténticas terminou perecendo com a ditadu-
ra de Jilio César. Depois de seu assassinato em 44 a.C.. uma
repiblica outrora governada por seus cidadaos tornou-se um impé-
rio, comandado por imperadores.

Com a queda da republica, o governo popular desapareceu in-
teiramente no sul da Europa. Excetuando-se os sistemas politicos
de pequenas tribos esparsas, ele desapareceu da face da terra por
cerca de mil anos.

ltalia

Como uma espécie extinta ressurgindo depois de uma grande
mudanga climadtica, o governo popular comecou a reaparecer em
muitas cidades do norte da Italia por volta do ano 1100 d.C. Mais
uma vez, foi em cidades-estado relativamente pequenas que se
desenvolveram os governos populares, ndo em grandes regides ou
em grandes paises. Num padrio conhecido em Roma e mais tarde
repetido durante o surgimento dos modernos governos representa-
tivos. a participacao nos corpos governantes das cidades-estado foi
inicialmente restrita aos membros das familias da classe superior:
nobres, grandes proprietarios e afins. Com o tempo, os residentes
nas cidades, que estavam abaixo na escala socioecondmica, come-
¢aram a exigir o direito de participar. Membros do que hoje
chamamos classes médias — novos ricos, pequenos mercadores,
banqueiros, pequenos artesios organizados em guildas, soldados
das infantarias comandadas por cavaleiros — nao apenas eram mais
numerosos do que as classes superiores dominantes, mas também
capazes de se organizar. Eles ainda podiam ameacgar violentas re-
belides e, se necessario, levd-las adiante. Conseqiientemente, em
muitas cidades, essas pessoas — o popolo, como eram chamadas —
ganharam o direito de participar do governo local.

Durante mais de dois séculos, essas republicas floresceram em
uma série de cidades italianas. Uma boa parte dessas repablicas,
como Florenca e Veneza, eram centros de extraordindria prospe-
ridade, refinado artesanato, arte e arquifetura soberbas, desenho
urbano incomparavel, musica e poesia magnificas, e a entusidstica
redescoberta do mundo antigo da Grécia e de Roma. Encerrava-se
0 que as geracdes posteriores vieram a chamar Idade Média e
chegou aquela inacreditivel explosio de brilhante criatividade, o
Renascimento.
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Infelizmente, para o desenvolvimento da democracia, entre-
tanto, depois de meados do século X1V, os governos republicanos
de algumas das maiores cidades cada vez mais deram lugar aos
eternos inimigos do governo popular: o declinio econémico, a cor-
rupgio, a oligarquia, a guerra, a conquista e a tomada de poder por
governantes autoritarios, fossem principes, monarcas ou soldados.
Isso nio {oi tudo. Vista no vasto panorama das tendéncias histéricas, a
cidade-estado foi condenada como base para o governo popular pelo
surgimento de um rival com for¢as esmagadoramente superiores: o
estado nacional, ou pais. Vilas e cidades estavam destinadas a ser
incorporadas a essa entidade maior e mais poderosa, tornando-se,
na melhor das hipoteses, unidades subordinadas do governo.

Por gloriosa que tenha sido, a cidade-estado estava obsoleta.

Palavras sobre palavras

Vocé talvez tenha notado que me referi a “governos populares”
na Grécia, em Roma e na Itdlia. Como vimos, para designar seus
governos populares, os gregos inventaram o termo democracia. Os
romanos tiraram do latim o nome de seu governo, a republica, e
mais tarde os italianos deram este nome para os governos popula-
res de suas cidades-estado. Vocé poderia muito bem lembrar que
democracia e republica se referem a tipos fundamentalmente dife-
rentes de sistemas constitucionais. Ou serd que essas duas palavras
refletem justamente as diferencas nas linguas de que vieram?

A resposta correta foi toldada em 1787, num ensaio influente
que James Madison escreveu para ganhar apoio a constitui¢do
norte-americana recentemente proposta. Um dos principais arqui-
tetos dessa constituicao e estadista excepcionalmente conhecedor
da ciéncia politica de seu tempo, Madison fazia uma distin¢ao en-
tre “uma democracia pura, que € uma sociedade consistindo num
nimero pequeno de cidadios, que se reinem e administram o go-
verno pessoalmente”, e uma “reptiblica, que é um governo em que
hd um sistema de representacio™.”

2 lames Madison, The Federalist: A Commentary on the Constitutions of the
United Stares.... Nova York, Modern Library {1937?]. n® 10, p. 59.
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Essa disting@o nao tinha base alguma na histéria anterior: nem
em Roma nem em Veneza, por exemplo, havia um “sistema de re-
presentagao”. Para falar a verdade, todas as primeiras republicas
cabiam muito bem na defini¢io de Madison para democracia.
Além do mais, essas duas palavras foram usadas como sinénimos
nos Estados Unidos durante o século XVIII. A distin¢cio de Madison
também nido € encontrada numa obra do conhecido filésofo politico
francés Montesquieu, a quem Madison admirava imensamente ¢
muitas vezes elogiou. O proprio Madison, provavelmente, sabia
que sua distin¢do ndo tinha nenhuma base historica firme: assim.
devemos concluir que ele a criou para desacreditar criticos que dis-
cutiam o fato de a constituicao proposta ndo ser suficientemente “de-
mocratica”.

Entretanto (a questdo ndo estd clara), talvez as palavras desmo-
cracia e repiblica (apesar de Madison) ndo designassem diferen-
¢as nos tipos de governo popular. Elas apenas refletiam, ao preco
da confusdo posterior, uma diferenca entre o grego e o latim. as
linguas de que se originaram.

A Europa do Norte

Quer se chamassem democracias ou republicas. os sistemas de
governo popular na Grécia, em Roma e na Itdlia nao possufam
inimeras das caracteristicas decisivas do moderno governo repre-
sentativo. A Grécia cldssica e a Itilia medieval e renascentista
compunham-se de governos populares locais. mas nao possuiam
um governo nacional eficaz. Por assim dizer, Roma tinha apenas
um governo local baseado na participagio popular, mas nenhum
parlamento nacional de representantes eleitos.

Da perspectiva de hoje, evidentemente ausente de todos esses
sistemas, estavam pelo menos trés instituicdes politicas basicas: nm
parlamento nacional composto por representaites eleitos e governos
locais eleitos pelo povo que, em dltima andlise, estavam subordi-
nados ao governo nacional. Um sistema combinando a democracia
em niveis locais com um parlamento eleito pelo povo no nivel mais
elevado ainda estava para ser criado.
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Essa combinagio de instituicdes politicas originou-se na In-
glaterra, na Escandinavia, nos Paises Baixos, na Suica e em qual-
quer outro canto ao norte do Mediterraneo.

Embora os padroes do desenvolvimento politico divergissem
amplamente entre essas regides, uma versio bastante simplificada
seria muito parecida com essa. Em varias localidades, homens li-
vres e nobres comecariam a participar diretamente das assem-
bléias locais. A essas, foram acrescentadas assembléias regionais e
nacionais, consistindo em representantes a serem eleilos.

Assembléias locais

Comego com os vikings, ndo apenas por sentimentalismo, mas
porque sua experiéncia ndo € muito conhecida, embora importan-
tissima. Visitei algumas vezes a fazenda norueguesa a cerca de 130
quildmetros a nordeste de Trondheim, de onde emigrou meu avd
paterno (e que, para meu encanto, ainda € conhecida como Dahl
Vestre, ou Dall do Oeste). Na cidadezinha proxima, Steinkjer, ain-
da se pode ver um anel de grandes pedras em forma de barco.
onde, periodicamente, se reuniam os vikings livres entre mais ou
menos o ano 600 d.C. a 1000 d.C., para uma assembléia judicial
chamada Ting, em noruegués. Lugares como esse, alguns ainda
mais antigos, podem ser encontrados por toda a vizinhanga.

Por volta do ano 900 d.C., as assembléias de vikings livres ndo
se enconfravam apenas na regiao de Trondheim, mas também em
muitas areas da Escandinivia. Como acontecia em Steinkjer, a
Ting caracteristicamente se reunia num campo aberto, marcado por
grandes pedras verticais. Na reuniao da Ting, os homens livres re-
solviam disputas; discutiam, aceitavam ou rejeitavam leis; adota-
vam ou derrubavam uma proposta de mudanca de religido (por
exemplo, aceitaram a religido cristd em troca da antiga religido
nordica); e até elegiam ou davam aprovagdo a um rei — que em ge-
ral devia jurar fidelidade as leis aprovadas pela Ting.

Os vikings pouco ou nada sabiam e menos ainda se importa-
vam com as praticas politicas democriticas e republicanas de mil
anos antes na Grécia e em Roma. Dentro da légica da igualdade
que aplicavam aos homens livres, eles parecem ter criado suas pro-

prias assembléias. Entre os vikings livres existia a idéia da igual-
dade, como demonstra a resposta dada por alguns vikings dinamar-
queses quando um mensageiro Ihes perguntou da margem do rio
que subiam na Franga: “Qual é nome de vosso senhor?”

— Nenhum. Somos todos iguais.

Em todo caso, temos de resistir a teatagdo de exagerar. A igual-
dade de que se gabavam os vikings aplicava-se apenas aos homens
livres, e mesmo estes variavam em riqueza e status. Abaixo dos
homens livres estavam os escravos. Como 0s gregos e 0s romanos
ou, s€culos depois, 0s europeus e os americanos, os vikings possufam
escravos: inimigos capturados em batalhas, vitimas desafortunadas
de incursdes pelos povos das vizinhangas ou simplesmente pessoas
compradas no velho comércio de escravos que havia por toda
parte. Ao contrario dos homens nascidos livres, quando libertados,
08 escravos continuavam na dependéncia de seus antigos proprieta-
rios. Se 0s escravos constitufam uma classe abaixo dos homens
livres, acima destes havia uma aristocracia de familias com rique-
za, geralmente em terras, e starus hereditario. No dpice dessa pira-
mide social havia um rei, cujo poder era limitado por sua eleigio.
pela obrigacdo de obedecer as leis e pela necessidade de reter a
lealdade dos nobres e o apoio dos homens livres.

Apesar dessas graves limitagdes na igualdade, a classe dos
homens livres (camponeses livres, pequenos proprietirios, agri-
cultores) era grande o bastante para impor uma duradoura influén-
cla democratica nas instituicdes e nas tradicoes politicas.

Em diversas otitras partes da Europa, as condighes locais as
vezes também favoreciam o surgimento da participacao popular no
governo. Os vales das altas montanhas dos Alpes, por exemplo,
proporcionavam uma medida de protecio e autonomia para os ho-
mens livres empenhados em atividades pastoris. Um escritor moderno
descreve a Récia (mais tarde, o cantdo sui¢o de Graubiinden), por
volta do ano 800 d.C.:

Camponeses livres ... encontravan-se numa singular situagio
igualitaria. Ligados pelo sfafis em comum ... ¢ pelos direitos
comuns de uso dos pastos das montanhas. eles desenvolveram

* Johannes Brandsted, The Vikings, Nova York. Penguin. 1960, p. 241.
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um sentido de igualdade totalmente em desacordo com ¢ impul-
so hierdrquico ¢ voltado para o status do feudalismo medieval.
Este espirito mais tarde dominaria o posterior surgimento da
democracia na repiblica reciana.”

Das assembléias aos parlamentos

Quando se aventuraram a oeste, na direciio da [slindia. os vikings
transplantaram suas praticas politicas e recriaram em diversos locais
uma Ting. Foram além: prenunciando o posterior aparecimento Fle
parlamentos nacionais em todos os cantos, no ano 930 d'.C‘, Cria-
ram uma espécie de supra Ting, a A/thing, assembléia nacional que
permaneceu a fonte da legislagfo islandesa por trezen:os anos, até
a Islandia ser finalmente subjugada pelos noruegueses. ‘

Enquanto isso, na Noruega, na Dinamarca e na Suécia, foram
criadas assembléias regionais que, depois, como aconteceu na
Islandia, se transformaram em. assembléias nacionais. Embora o
subseqiiente aumento do poder do rei e das burocracias cemmll;a—
das sob seu controle reduzisse a importancia dessas assembléias
nacionals, elas deixaram sua marca no que veio a acontecer mais
tarde.

Na Suécia, por exemplo, a tradi¢do da participaciio popular nas
assembléias do periodo viking levou, no século XV, a um precur-
sor do parlamento representativo moderno, quando o rei comegou a
convocar reunides de representantes de diferentes setores da socie-
dade sueca: nobreza, clero, burguesia e povo. Posteriormente, essas
reunies evoluiram, transformando-se no riksdag, ou parlamento.”

No ambiente radicalmente diferente da Holanda e de Flandres.
a expansdo da inddstria, do comércio e do setor financeiro ajudou a
criar classes médias urbanas, compostas de individuos que domi-
navam recursos econdomicos de bom tamanho. Os governantes, que

Benjamin R. Barber, The Deatl of Communal Liberty: 4 History of Freedonr in
a Swiss Mountain Canton, Princeton, Princeton University Press. 1974, p. 115,
Gwyn Jones, A History of the Vikings, 2. ed.. Oxford, Oxford University Press,
1985, p. 150, 152, 282-284.
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Minuesota Press, 1977, p. 111-112.

Franklin D. Scott, Sweden: The Nation's History. Minneapolis, University of
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ansiavam eternamente por rendimentos, nio podiam ignorar este
rico fildo nem taxd-lo sem o consentimento de seus proprietarios.
Para obter esse consentimento, convocavam reunides de represen-
tantes vindos das cidadezinhas e das classes sociais mais impor-
tantes. Essas assembléias, esses parlamentos ou esses “estados”,
como eram as vezes chamados, nio resultaram diretamente nas le-
gislaturas nacionais de hoje, mas estabeleceram tradicoes, praticas
¢ id€ias que favoreceram intensamente esse resultado.

Enquanto isso, de origens obscuras, aos poucos surgiu um
parlamento representativo, que nos séculos futuros viria a exercer,
de longe, a maior e mais importante influéncia sobre a idéia e 2
pritica do governo representativo: o Parlamento da Inglaterra me-
dieval. Menos um produto intencional e planejado do que uma
evolugdo as cegas, o Parlamento emergiu das assembléias convo-
cadas esporadicamente, sob a pressao de necessidades, durante o
reinado de Eduardo I, de 1272 a 1307.

A evolugido do Parlamento a partir de suas origens € uma his-
toria muito demorada e bastante complexa para ser aqui resumida.
Nao obstante, mais ou menos no século XVIII, essa evolucio havia
levado a um sistema constitucional em que o rei e o Parlamento
eram limitados um pela autoridade do outro; no Parlamento, o poder
da aristocracia hereditiria na Casa dos Lordes era contrabalan-
¢ado pelo poder do povo na Casa dos Comuns. As leis promul-
gadas pelo rei e pelo Parlamento eram interpretadas por juizes
que, de modo geral (embora nio sempre), independiam tanto do
rei quanto do Parlamento.

No século XVII, esse aparentemente maravilhoso sistema de
pesos e contrapesos entre as grandes forgas sociais do pafs e a se-
paragao dos poderes dentro do governo era amplamente admirado
na Europa. Ele foi louvado, entre outros, por Montesquieu, o famo-
so filésofo politico francés, e admirado nos Estados Unidos pelos
elaboradores da constituigio, muitos dos quais esperavam criar na
América do Norte uma repiblica que teria as virtudes do sistema
inglés, sem os vicios da monarquia. Em seu devido tempo, a reptiblica
que eles ajudaram a formar proporcionaria uma espécie de modelo
para muitas outras republicas.



32 Robert A. Dahl

Democratizacio: a caminho, apenas a caminho...

Olhando para trds com todas as vantagens de uma visao pano-
ramica do passado, facilmente conseguimos ver que no inicio do
século XVIII j& haviam surgido na Europa idéias e préticas politi-
cas que se tornariam importantes elementos nas convicgHes e nas
instituicdes democréticas posteriores. Usando uma linguagem mais
moderna e abstrata do que empregariam as pessoas dessa época.
deixem-me resumir o que seriam esses elementos.

Favorecida por condi¢des e oportunidades locais em muitas
areas da Europa (especialmente na Escandindvia, em Flandres. na
Holanda, na Suica e na Inglaterra), a logica da igualdade estimulou
a criacio de assembléias locais, em que os homens livres pudes-
sem participar do governo, pelo menos até certo ponto. A idéia de
que os governos precisavam do consenso dos governados, que no
inicio era uma reivindicacio sobre o aumento dos impostos, a0s
poucos se tornou uma reivindicagdo a respeito das leis em geral.
Numa 4rea grande demais para assembléias diretas de homens li-
vres, como acontece numa cidade, numa regido ou num pafs muito
grande, 0 consenso exigia representagdo no Corpo que aumentava
os impostos e fazia as leis. Muito diferente do costume ateniense,
a representacdo devia ser garantida pela eleicdo — em vez de
sorteio ou alguma outra forma de sele¢io pelo acaso. Para garantir
o consenso de cidadios livres em um pais, nagiio ou estado-
nacio, seriam necessdrios legislativos ou parlamentos representati-
vos eleitos em diversos niveis: local, nacional e talvez até provin-
ciano, regional ou ainda outros niveis intermedidrios.

Essas idéias e essas priticas politicas européias proporcionaram
uma base para o surgimento da democracia. Enlre os proponentes
de uma democratizacio maior, as descricoes de governos populares
na Grécia cldssica, em Roma e nas cidades italianas as vezes em-
prestavam maior plausibilidade @ sua defesa. Essas experiéncias
histéricas demonstraram que 0s governos sujeitos @ vontade do
povo eram mais do que esperangas ilusorias. Elas realmente acon-
teceram e duraram muitos séculos; valia a pena tirar proveito defas.
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O que faltou realizar

Se as idé€ias, as tradigbes, a historia e os costumes que acabo
de descrever continham uma promessa de democratizagio... na
melhor das hipdteses, seria apenas uma promessa. Ainda faltavam
pegas decisivas.

Em primeiro lugar, mesmo nos paises com 0s mais auspiciosos
inicios, imensas desigualdades impunham enormes obstaculos a
democracia: diferengas entre direitos, deveres, influéncia e a
forca de escravos e homens livres, ricos e pobres, proprietarios e
nao-proprietarios de terras, senhores e servos, homens e mulheres,
trabalhadores independentes e aprendizes, artesios empregados e
donos de oficinas, burgueses e banqueiros, senhores feudais e
rendeiros, nobres e gente do povo, monarcas e seus saditos, fun-
ciondrios do rei e seus subordinados. Mesmo os homens livres
eram muito desiguais em status, fortuna, trabalho, obrigagées, co-
nhecimento, liberdade, influéncia e poder. Em muitos lugares, a
mulher de um homem livre era considerada propriedade sua por
lei, pelo costume e na pratica. Assim, como sempre acontecia em
todos os cantos, a logica da igualdade merguthava de cabega na
desigualdade irracional.

Em segundo lugar, mesmo onde existiam, as assembléias e 03
parlamentos estavam muito longe de corresponder a minimos pa-
droes democraticos. Muitas vezes os parlamentos ndo eram pareo
para um monarca; deveriam passar muitos séculos antes que o
controle sobre 0s ministros do rei mudasse de um monarca para um
parlamento ou que um presidente tomasse o lugar de um rei. Os
parlamentos em si eram bastides de privilégio, especialmente em
camaras reservadas para a aristocracia e o alto clero. Na melhor das
hipoteses, os representantes eleitos pelo “povo” tinham apenas uma
influéncia parcial na legislagdo.

Em terceiro jugar os representantes do “povo”, na verdade,
nao representavam todo o povo. Afinal de contas, os homens livres
eram homens. Com a excegio da mulher que ocasionalmente ocu-
passe o posto de monarca, metade da populacao adulta estava ex-
cluida da vida politica. Muitos — ou melhor, a maioria — dos



34 Robert A. Dahl

homens adultos também estavam excluidos. Somente em 1832 o
direito de voto foi estendido a apenas 5% da populacio acima dos
vinte anos de idade. Naquele ano foi preciso uma tempestuosa luta
para expandir o sufrdgio a pouco mais de 7% (Fig. 2)! Na Noruega,
apesar do promissor aparecimento da participagao popular nas Tings
dos tempos dos vikings, a porcentagem era um pouco melhor.’

FIGURA 2. Eleitorado da Gra-Bretanha, 1831-1931 (dados da En-
ciclopédia Britanica [1970], verbete “Parlamento”)
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Em quarto lugar, até depois do século VIII, as idéias e as con-
vicgdes democrdticas ndo eram amplamente compartilhadas nem
muito bem compreendidas. Em todos os paises, a logica da igual-
dade foi eficaz apenas entre poucos —~ poucos bastante privilegiados.
Mesmo a compreensio do que exigiria uma repiblica democratica
como instituicio politica absolutamente ndo existia. A liberdade de

7 Dolf Sternberger e Bernhard Vogel, eds., Die Wahl Der Parliamente. v. 1,
Europa Berlim, Walter de Gruyter, 1969, parte 1, Tabela Al, p. 632, parte 2,
p. 895, Tabela A2, p. 913.
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expressido era seriamente restrita, especialmente se exercida para
criticar o rei. Nao havia legitimidade ou legalidade na oposicio
politica. A “Leal Oposi¢ao a Sua Majestade” era uma idéia cujo
momento ainda nao havia chegado. Os partidos politicos foram
amplamente condenados por ser considerados perigosos e indese-
Javeis. As eleigoes eram notoriamente corrompidas por agentes da
Coroa.

O avancgo das idéias e dos costumes democraticos dependia da
existéncia de determinadas condicdes favoraveis ainda inexisten-
tes. Enquanto somente uns poucos acreditassem na democracia e
estivessem prontos para lutar por ela, o privilégio existente se
manteria com a ajuda de governos nio-democraticos. Mesmo no
momento em que muitos passaram a acreditar nas idéias e nas me-
tas democraticas, outras condigdes ainda seriam necessdrias para
uma democratizacao maior. Mais adiante, na Parte IV, descreverei
algumas das mais importantes dessas condi¢oes.

Entretanto, temos de lembrar que, depois do promissor inicio
esbocado neste capitulo, a democratiza¢gdo nao seguiu a trilha
ascendente até o presente. Havia altos e baixos, movimentos de
resisténcia, rebelioes, guerras civis, revolucdes. Por muitos séculos,
a ascensao das monarquias cenfralizadas inverteu alguns dos anti-
gos avangos — ainda que essas mesmas monarquias talvez tenham
ajudado a criar algumas das condi¢oes favoraveis a democratizacio
a longo prazo.

Examinando-se a ascensio ¢ a queda da democracia, esté claro
que ndo podemos contar com as forgas historicas para assegurar
que a democracia avangara para sempre — ou sobreviverd, como
nos fazem lembrar os longos perfodos em que desapareceram da
face da Terra os governos populares.

Aparentemente, a democracia é um tantinho incerta. Em todo
caso, suas chances também dependem do que fazemos. Ainda que
nao possamos countar com forgas historicas benevolentes para favo-
recer a democracia, nido somos simples vitimas de forcas cegas
sobre as quais nao temos nenhum controle. Com uma boa compre-
ensao do que a democracia exige e a vontade para satisfazer essas
exigéncias. podemos agir para preservar e levar adiante as idéias e
0s costumes democraticos.



Capitulo 3

O que ha pela frente?

Quando se discute a democracia, talvez nada proporcione con-
fusdo maior do que o simples fato de “democracia” referir-se ao
mesmo tempo a um ideal e a uma realidade. Muitas vezes essa dis-
tincdo néo € muito clara. Por exemplo, Alan diz:

— Penso que a democracia € a melhor forma possivel de governo.

Beth retruca:

~ Vocé deve estar doido, para acreditar que o chamado governo
democratico deste pafs seja o melhor que poderiamos ter! A meu
ver, nao chega a ser uma grande democracia. ..

Naturalmente, Alan fala de uma democracia ideal, e Beth se
refere a um governo de verdade, do tipo chamado democracia. Até
conseguirem esclarecer o significado que cada um dos dois tem em
mente, Alan e Beth muito discutirao. De minha vasta experiéncia,
sei como isso pode acontecer facilmente — até mesmo (sinto ter de
acrescentar) entre académicos profundamente conhecedores das
1déias e das praticas democraticas.

Em geral, podemos evitar esse tipo de confusio esclarecendo o
significado que tencionamos dar a expressao — Alan continua:

— Ah, mas eu nio falava do governo real... Quanto a isso. es-
taria inclinado a concordar com vocé. ..

E Beth replica:

— Muito bem, se vocé estd falando de governos ideais, creio
que esta certissimo. Acredito que, no plano ideal, a democracia € a
melhor forma de governo. E por isso que eu gostaria que o 1n0sso
governo fosse bem mais democritico do que realmente é.
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Os fildsofos empenharam-se em interminaveis discussoes a
respeito das diferengas entre as nossas opinides sobre metas, fins,
valores e assim por diante, além de nossas opinides sobre realida-
de, verdade e por ai afora... temos opinides do primeiro tipo em
resposta a perguntas do tipo “O que eu deveria fazer? Qual € a coi-
sa certa a fazer?” Formamos opinides do segundo tipo em resposta
a perguntas do tipo “O que posso fazer? Que opinides estao abertas
para mim? Quais serdo as provaveis conseqiiéncias, se eu escolher
fazer X e nao Y?” As opinides do primeiro tipo sdo os julgamentos
de valor, ou julgamentos morais; as do segundo, sao os julgamen-
tos empiricos.

Palavras sobre palavras

Embora os fildsofos se tenham empenhado em intermindveis
discussOes sobre a natureza dos julgamentos de valor, dos julga-
mentos empiricos e sobre as diferencas entre esses dois tipos de
julgamentos, aqui ndo precisamos preocupar com essas questoes
filosoficas, pois na vida cotidiana estamos bastante habituados a
distinguir entre o real e o ideal. Nao obstante, devemos ter sempre
em mente que € bom haver uma distin¢io entre os julgamentos de
valor e os julgamentos empiricos, desde que nio forcemos demais.
Quando afirmamos que “um governo deveria dedicar semelhante
consideracdo ao bem e aos interesses de todas as pessoas ligadas
por suas decisdes” ou que “a felicidade é o bem maior”, estamos o
mais proximo possivel de julgamentos “puros” de valor. Um
exemplo no extremo oposto € a proposicio estritamente empirica
da famosa lei da gravitagdo universal de Newton, que afirma que a
forca entre dois corpos ¢ diretamente proporcional ao produto de
suas massas e inversamente proporcional ao quadrado da distancia
entre elas. Na pritica, muitas afirmagdes contém ou implicam ele-
mentos dos dois tipos de julgamentos, o que aContece quase sem-
pre em relagdo as opinides sobre a politica publica. Por exemplo,
alguém que diz que “o governo deveria estabelecer um programa
de seguro de satide universal”, na verdade, estard atirmando que:

Sobre a democracia 39

(1) a sadde € um bom objetivo; (2) o governo deveria esforcar-se
para atingir este objetivo; e (3) o seguro de satde universal € a
melhor maneira de atingir esse objetivo. Além do mais, fazemos
uma enorme série de julgamentos empiricos, como o (3), que re-
presentam nossa melhor opiniao diante de grandes incertezas. Num
sentido estrito, nio sdo conclusdes “cientificas”. Muitas vezes ba-
selam-se num misto de evidéncias concretas, evidéncias subjetivas,
evidéncia nenhuma e incerteza. Julgamentos desse tipo s vezes
sao chamados “priticos” ou “empiricos”. Por fim, um tipo impor-

- tante de julgamento pritico € pesar os ganhos de um determinado

valor, individuo ou grupo de individuos em relagio aos custos de
outro valor, individuo ou grupo. Para descrever situagdes dessa
espécie, as vezes tomarei de empréstimo uma expressio fre-
qiientemente adotada pelos economistas, para dizer que temos de
escolher entre as diversas “negociacdes” possiveis entre 0s n0ssos
objetivos. Conforme avancarmos, iremos deparando com todas
essas variantes de julgamentos de valor e julgamentos empiricos.

Objetives democraticos e realidades

Embora valha a pena distinguir entre ideais e realidades, tam-
bém precisamos entender como as realidades e as metas ou os
ideais democriticos estao ligados entre si. Nos capitulos mais
adiante, explicarei mais completamente essas conexdes. Enquanto
iss0, permitam-me usar um grafico como guia para o que teremos a
frente.

Cada uma das quatro questdes sobre Ideal e Realidade é fun-
damental:

O que é democracia? O que significa a democracia? Em outras
palavras, que critérios deveriamos utilizar para determinar se — e
até que ponto — um governo é democrdatico?

A
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FIGURA 3. Os elementos mais importantes

IDEAL REALIDADE
Metas e ideais Governos democriticos reais
O queé Por que democracia?  Que instituigdes  Que condigdes
democracia politicas a favorecem a
democracia democracia?
exige?
Capfitulo 4 Capitulos 5-7 Parte 111 Parte IV

Creio que um sistema como esse teria de satisfazer cinco crité-
rios e que um sistema que satisfaga a esses critérios seria plena-
mente democratico. No Capitulo 4, descrevo quatro desses critérios
e nos Capitulos 6 e 7 mostro por que precisamos de um quinto cri-
tério. No entanto, lembre-se de que esses critérios descrevem um
sistema democritico ideal ou perfeito. Imagino que nenhum de nds
acredita que realmente possamos chegar a um sistema perfeita-
mente democrdtico, dados os indmeros limites que o mundo real
nos impoe. Contudo, esses critérios nos dao padrdes em relacio aos
quais podemos comparar as realizacdes e as imperfeigoes restantes
dos sistemas politicos existentes e suas institui¢des, e assim podem
nos orientar para as solu¢Ges que nos aproximariam do ideal.

Por que a democracia? Que razdes podemos dar para acreditar
que a democracia é o melhor sistemna politico? Que valores séo
mais bem atendidos pela democracia?

Ao responder a essas perguntas, € essencial que nos lembre-
mos de que ndo estamos apenas perguntando por que as pessoas
hoje apdiam a democracia, por que a apoiaram 1no passado ou como
surgiram os sistemas democraticos. Pode-se preferir a democracia
por indmeras razoes. Por exemplo, algumas pessoas preferem a
democracia sem pensar muito por qué; em seu tempo e lugar, fal-
sos louvores a democracia podem ser o mais convencional ou o
mais tradicional a fazer. Alguns preferirdo a democracia por acre-
ditarem que um governo democratico thes dard maior oportunidade
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de enriquecer, por pensarem que a politica democratica podera
abrir uma promissora carreira politica ou porque alguém que admi-
ram lhes diz que a democracia é melhor — e assim por diante. ..

Existirdo razoes para apoiar a democracia de importincia mais
geral ou, quem sabe, mais universal? Acredito que sim. Essas ra-
z0es serdo discutidas do Capitulo 5 ao Capitulo 7.

Dados os limites e as possibilidades do mundo real, que institui-
¢les politicas sdo necessdrias para corresponder da melhor ma-
neira possivel aos padrdes ideais?

Como veremos no proximo capitulo, em tempos e lugares
variados, sistemas politicos dotados de instituigdes politicas signi-
ficativamente diferentes tém sido chamados de reptiblicas ou de-
mocracias. No capitulo anterior, descobrimos uma razao pela qual
diferem as institui¢cdes politicas: elas foram adaptadas a enormes
diferencas no tamanho ou na escala das unidades politicas — popu-
lagdo, territério, ou ambas. Algumas unidades politicas, como uma
aldeia inglesa, sdo mindsculas em drea e populagcdo; outras, como a
China, o Brasil ou os Estados Unidos, sio gigantescas em ambas.
Uma pequena cidade podera satistazer razoavelmente bem aos cri-
térios democrdticos sem algumas das instituicdes que seriam ne-
cessdrias em um grande pais, por exemplo.

Entretanto, desde o século XVIII, a idéia de democracia foi
aplicada a pafses inteiros: os Estados Unidos, a Franga, a Gra-
Bretanha, a Noruega, o Japdo, a India. Instituigdes politicas que
pareceriam necessirias ou desejaveis para a democracia na peque-
na escala de uma cidadezinha ou de uma vila mostraram ser total-
mente improprias para a escala muito maior de um pais moderno.
As instituigdes politicas adequadas para uma cidadezinha seriam
também totalmente imprdoprias até mesmo para paises pequenos na
escala global, como a Dinamarca ou a Holanda. Nos séculos XIX e
XX, surgiv um novo conjunto de instituigdes parcialmente asse-
melhado as institui¢cdes politicas nas democracias e nas repiiblicas
antigas; mas, visto na integra, ele constitui um sistema politico in-
teiramente novo. '

O Capitulo 2 apresentou um rdpido esbogo desse desenvolvi-
mento historico.. Na Parte 111, descrevo mais plenamente as insti-
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tui¢Ges politicas das verdadeiras democracias ¢ como elas variam
em pontos importantes.

Uma palavra de adverténcia: dizer que determinadas institui-
¢Oes sdo necessdrias ndo € dizer que elas sejam suficientes para
atingir a democracia perfeita. Em todos os paises democriticos ha
uma grande lacuna entre a democracia real e a democracia ideal.
Esta lacuna oferece uma dificuldade: poderiamos encontrar manei-
ras de tornar os paises “democrdticos” mais democraticos?

Se até mesmo os paises “democraticos” nio sdo totalmente
democriticos, 0 que poderemos dizer de paises que ndo dispdem
das grandes instituigoes politicas da democracia moderna — os pai-
ses nao-democraticos? Como seria possivel tornda-los mais demo-
criticos, se é que isto seria possivel? Por que razao alguns paises se
tornaram mais democraticos do que outros? Essas questdoes nos
levario a outras. Que condi¢des em um pais (ou qualquer outra
unidade politica) favorecem o desenvolvimento e a estabilidade das
instituicdes democraticas? Inversamente, poderfamos perguntar:
quais condi¢des tém probabilidade de evitar ou impedir seu surgi-
mento e sua estabilidade?

No mundo de hoje, essas questdes tém extraordindria importin-
cia. Felizmente, neste {inal do século XX, temos respostas muito
melhores do que se poderia obter hi poucas geracdes e muito me-
Jhores do que em qualquer outro momento da historia. Na Parte 1V,
indicarei as respostas que temos para essas questoes decisivas no
momento em que se encerra 0 século XX,

As respostas que temos nao deixam de ser um tanto incertas.
Nio obstante, elas proporcionam um ponto de partida mais firme
do que nunca para procurarmos as solugoes.

Dos julgamentos de valor aos julgamentos empiricos

Antes de abandonar o grafico, desejo chamar atengao para
uma importante mudanga quando passamos da esquerda para a di-
reita. Ao responder a pergunta O que ¢ democracia?, fazemos jul-
gamentos exclusivamente baseados em nossos valores ou no que
acreditamos ser um objetivo bom, correto ou desejivel. Quando
passamos para a pergunta Por que democracia?, nossos julga-
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mentos continuam dependendo muito de valores ideais, mas tam-
bém de nossas convicgbes relacionadas a conexdoes causais, a limi-
tes e a possibilidades no mundo real @ nossa volta — ou seja, em
julgamentos empiricos. Comecamos a confiar bem mais nas inter-
pretacoes das evidéncias, dos fatos e dos fatos implicitos. Quando
tentamos decidir que institui¢des politicas a democracia realmente
exige, confiamos ainda mais nas evidéncias e nos julgamentos em-
piricos. No entanto, aqui também o que tem importincia para nos
em parte depende de nossas opinides anteriores sobre o significado
e 0 valor da democracia. A razio pela qual talvez nos preocupemos
com a forma das instituigdes politicas no mundo real € que os valo-
res da democracia e seus critérios sao importantes para nds.

Quando chegamos ao lado direito do grafico e procuramos
determinar as condi¢des que favorecem o desenvolvimento e a
estabilidade das instituicdes democraticas, nossas opinides sio
diretamente empiricas, dependem inteiramente da maneira como
interpretamos as evidéncias de que dispomos. Por exemplo: as
convicgdes democriticas contribuem ou ndo contribuem de ma-
neira significativa para a sobrevivéncia das instituigdes politicas
democraticas?

Assim, nossa trilha nos levard da exploracao de ideais. metas e
valores, na Parte II, para as descrighes muito mais empiricas das
institui¢des politicas, na Parte III. Com isso, estaremos em posicio
para, na Parte 1V, passarmos a uma descricdo das condigoes favo-
rdveis ou desfavoriveis para as institui¢des politicas democriticas,
em que nossas opinides serdo de natureza quase exclusivamente
empirica. Por fim, no dltimo capitulo, descreverei algumas das
dificuldades que as democracias terao de enfrentar nos proximos
anos.



Parte 11

A democracia ideal



Capitulo 4

O que é democracia?

Todos nds temos objetivos que nao conseguimos atingir sozi-
nhos. No entanto, cooperando com oufras pessoas que visam a
objetivos semelhantes, podemos atingir alguns deles.

Suponhamos entao que, para atingir certas metas em comuin,
vocé e muitas centenas de outras pessoas concordam em formar
uma associagdo. Podemos deixar de lado os objetivos especificos
dessa associac@o para nos concentrarmos na pergunta que serve de
titulo para este capitulo: O que é democracia?

Na primeira reunido, continuaremos supondo, diversos mem-
bros dizem que a associagio precisard de uma constituicio. A opi-
nido deles € bem recebida. Jd que vocé € considerada pessoa dotada
de certa habilidade em questdes desse tipo, um membro propde que
seja convidado para fazer a minuta de uma constitui¢io, que depois
levaria a uma préxima reunido para ser discutida pelos membros.
A proposta € adotada por aclamagao.

Ao aceitar a incumbéncia, vocé diz algo mais ou menos assim:

— Creio que compreendo os objetivos que temos em comum,
mas nao sei muito bem como deverfamos tomar nossas decisoes.
Por exemplo: queremos uma constituicio que entregue a muitos
dos mais capazes e mais instruidos entre nds a autoridade para
tomar todas as nossas decises mais importantes? Isse arranjo ga-
rantiria decisdes mais sibias, além de poupar muito tempo e esfor-
€O para 0s outros.

Os membros rejeitam em massa uma solugo desse tipo. Um
deles, a quem chamarei de Principal Falante, argumenta o seguinte:
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— Nas questdes mais importantes de que esta assembiéia trata-
rd, nenhum de nés € tao mais sabio do que os outros, para que
automaticamente prevalecam as idéias de um ou de outro. Ainda
que alguns membros saibam mais sobre uma questao em determi-
nado momento, somos todos capazes de aprender 0 que precisamos
saber. Naturalmente, teremos de discutir as questées e deliberar
entre nds antes de chegar a qualquer decisdo. Deliberar, discutir e
depois tomar as decisdes politicas € uma das razdes pelas quais
estamos formando essa associacao. Mas todos estamos igualmente
qualificados para participar da discussao das questoes e discutir as
politicas que a nossa associagao deve seguir. Conseqiientemente. a
nossa constituicio deve basear-se nesse pressuposto, ela terd de
assegurar a todos nos o direito de participar das tomadas de deci-
sdo da associacdo. Para ser bem claro: porque estamos todos
igualmente qualificados, devemos nos governar democraticamente.

O prosseguimento da discussao revela que as idéias apresenta-
das pelo Principal Falante estao de acordo com a visdo prevale-
cente. Todos concordam em fazer o esboco de uma constituicio,
segundo esses pressupostos.

Entretanto, a0 comecar a tarefa, descobre-se que diversas asso-
ciacbes e organizacdes que se chamam “democrilicas” adotaram
muitas constituicdes diferentes. Descobre-se que, mesmo entre
paises “democraticos”, as constituicdes diferem em pontos impor-
tantes. Por exemplo, a Constituicao dos Estados Unidos prevé um
poderoso chefe executivo na presidéncia e, a0 mesmo tempo, um
poderoso legislativo no Congresso; cada um € bastante indepen-
-dente do outro. Em compensagdo, a maioria dos paises europeus
preferiu um sistema parlamentar, em que o chefe do Executivo, o
primeiro-ministro, € escolhido pelo Parlamento. Pode-se facilmente
apontar muitas outras diferengas importantes. Aparentemente, nao
existe uma s constitui¢io democratica (voltarei a essa questio no
Capitulo 10).

Comegamos entdo a nos perguntar se essas diferentes cons-
tituicdes tém algo em comum que justifique intitularem-se “democra-
ticas”. Talvez algumas sejam mais “democrdticas” do que outras?
O que significa democracia? Logo os leitores aprenderao que a
palavra é usada de maneiras pasmosamente diferentes. Sabiamente,
vocé decidird ignorar essa infinita variedade de definicoes, pois a
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tarefa que tem pela frente € mais especifica: criar um conjunto de
regras e principios, uma constitui¢io, que determinard como serfio
tomadas as decisdes da associacao. Além disso, a sua associagio
deverd estar de acordo com um principio elementar: todos os
membros deverdo ser tratados (sob a constitui¢io) como se estives-
sem igualmente qualificados para participar do processo de tomar
decisdes sobre as politicas que a associagido seguird. Sejam quais
forem as outras questdes, no governo desta associac¢io todos os
membros serdo considerados politicamente iguais.

Os critérios de um processo democratico

No espesso matagal das idéias sobre a democracia, as vezes
impenetrdvel, é possivel identificar alguns critérios a que um pro-
cesso para o governo de uma associagio teria de corresponder, para
satisfazer a exigéncia de que todos os membros estejam igualmente
capacitados a participar nas decisdes da associagao sobre sua politica?
Acredito que existam pelo menos cinco desses critérios (Fig. 4).

s Participagdo efetiva. Antes de ser adotada uma politica pela
associagao, todos os membros devem ter oportunidades iguais
¢ efelivas para fazer os outros membros conhecerem suas opi-
nides sobre qual deveria ser esta politica.

* lgualdade de voto. Quando chegar o momento em que a deci-
sdo sobre a politica for tomada, todos os membros devem ter
oportunidades iguais e efetivas de voto e todos os volos devem
ser contados como iguais.

*  Entendimento esclarecido. Dentro de limites razodveis de tem-
po, cada membro deve ter oportunidades iguais e efetivas de
aprender sobre as politicas alternativas importantes e suas pro-
vaveis conseqiiéncias.

*  Controle do programa de planejamento. Os membros devem ter a
oportunidade exclusiva para decidir como e, se preferirem, quais
as questoes que devem ser colocadas no planejamento. Assim, o
processo democratico exigido pelos trés critérios anteriores jamais
¢ encerrado. As politicas da associacdo estao sempre abertas
para a mudanga pelos membros, se assim estes escolherem.
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* Inclusdo dos adultos. Todos ou, de qualquer maneira. a maio-
ria dos adultos residentes permanentes deveriam ter o pleno
direito de cidaddos implicito no primeiro de nossos critérios.
Antes do século XX, este critério era inaceitivel para a maioria
dos defensores da democracia. Justificid-lo exigiria que exami-
nissemos por que devemos tratar 0s outros como nossos iguais
politicos. Depois de explorarmos essa questao nos Capitulos 6
e 7, voltarei ao critério de inclusio.

FIGURA 4. O que ¢ democracia?

A democracia proporciona oportunidades para:
1. Participacdo efetiva

2. Jgualdade de voto

3. Aquisi¢o de entendimento esclarecido

4. Exercer o controle definitivo do planejamento

5. Inclusao dos adultos

Enquanto isso, vocé poderia comecar a se perguntar se 0s quatro
primeiros critérios sao apenas sele¢des muitissimo arbitrarias de
varias possibilidades. Teremos boas razdes para adotar esses pa-
droes especiais para um processo democratico?

Por que esses critérios?

A resposta mais curta é simplesmente esta: cada um deles ¢
necessario, se 0s membros (por mais limitado que seja seu namero)
forem politicamente iguais para determinar as politicas da associa-
¢io. Em outras palavras, quando qualquer das exigéncias € violada.
os membros nio serdo politicamente iguais.

Por exemplo, se alguns membros recebem maiores oportuni-
dades do que outros para expressar seus pontos de vista, € provével
que suas politicas prevalecam. No caso extremo, restringindo as
oportunidades de discutir as propostas constantes no programa,
uma pequena minoria podera realmente determinar as politicas da

Sobre a democracia 51

associagdo. O critério da participagdo efetiva visa evitar que isso
acontega.

Suponhamos que os votos de diferentes membros sejam con-
tados desigualmente. Por exemplo, imagine que aos votos seja
atribuido um peso proporcional a quantidade de propriedades dos
membros e estes possuam quantidades imensamente diferentes de
propriedades. Se acreditamos que todos os membros estdo igual-
mente bem qualificados para participar das decisoes da associagio,
por que os votos de alguns deveriam ser contados mais do que os
votos de outros?

Embora os dois primeiros critérios parecam quase evidentes, o
critério do entendimento esclarecido poderia ser questionado: serd
necessirio ou adequado? Se os membros ndo forem igualmente
qualificados, por que entio criar uma constituicao baseada no pres-
suposto de que sio iguais?

Contudo, como disse o Principal Falante, o principio da igual-
dade politica pressupoe que os membros estejam todos igualmente
qualificados para participar das decisdes, desde que tenham iguais
oportunidades de aprender sobre as questoes da associagdo pela
investigagao, pela discussio e pela deliberacdo. O terceiro critério
visa assegurar essas oportunidades para cada um dos membros. Sua
esséncia foi apresentada no ano 431 a.C. pelo ateniense Péricles,
numa famosa oragio comemorativa dos mortos da guerra da cidade:

Nossos cidadaos comuns, embora ocupados com as atividades
da inddstria, ainda sdo bons juizes das questdes publicas ... e.
em vez de ver a discussio como um impedimento da agio, pen-
Snmosl ser um preliminar indispensdvel para qualquer agio judi-
Closa.

Reunidos, os {rés primeiros critérios pareceriam suficientes.
Imagine que alguns membros se oponham secretamente a idéia de
que todos devam ser tratados como iguais politicos no governo dos
negocios da associagdo. Os interesses dos maiores proprietarios,
dizem eles, sdo bem mais importantes do que os interesses dos

-

Tucidides. Complete Writings: The Peloponnesian TWar, tradugao Crawley (para
o inglés) ndo-resumida, com introdugfo de John H. Finley Jr., Nova Yok,
Random House, 1951, p. 105. .
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outros. Argumentam que, embora fosse melhor se os votos dos
maiores proprietdrios recebessem maior peso, eles sempre ven-
ceriam, 0 que parece estar fora de questdo. Conseqilentemente, se-
ria necessario haver um dispositivo que lhes permitisse prevalecer,
ndo importa o que a maioria dos associados adote em voto livre e
justo. .

Eles apresentam uma solugo criativa: uma constitui¢do que
corresponderia satisfatoriamente aos trés primeiros critérios e que,
até este ponto, pareceria plenamente democratica. No entanto, para
anular esses critérios, propdem exigir que nas reunioes gerais os
membros pudessem apenas discutir e votar sobre questdes ja in-
cluidas no programa por uma comissio executiva; a participacao
nesse comité executivo estard aberta apenas para os maiores pro-
prietdrios. Controlando o programa do governo, essa minuscula
“igrejinha” teria a certeza de que a associacio jamais atuara contra
seus interesses, porque jamais permitird qualquer proposta que se
mostre contraria a seus interesses.

Depois de refletir, vocé rejeitard a proposta deles, por violar o
principio da igualdade politica que deveria sustentar. Em vez disso,
vocé € levado a buscar arranjos constitucionais que satisfacam o
quarto critério, garantindo assim que o controle final permaneca
em maos do conjunto dos associados.

Para que 0s membros sejam iguais politicos no governo dos
negdcios da associacao, seria preciso corresponder a todos os qua-
tro critérios. Parece entdo que descobrimos os critérios que devem
ser correspondidos por uma associacao regida por principios de-
mocraticos.

Algumas questdes decisivas

Serd que respondemos a pergunta “o que ¢ democracia?”..:
Seria tao facil responder a essa pergunta! A resposta que apresentei
¢ um bom lugar para comeg¢armos, mas ela sugere muitas outras
perguntas.

Para comecar: mesmo que os critérios sejam bem aplicados ao
governo de uma associa¢ao voluntiria muito pequena, seriam apli-
caveis ao governo de um estado...?
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Palavras sobre palavras

Como a palavra estado muitas vezes € utilizada de maneira li-
vre e ambigua, eu gostaria de dizer rapidamente o que entendo so-
bre ela. A meu ver, estado € um tipo muito especial de associagio
que se distingue pelo tanto que pode garantir a obediéncia is regras
sobre as quais reivindica jurisdigio, por seus meios superiores de
coerg¢do. Quando as pessoas falam sobre “governo”, normalmente
se referem ao governo do estado sob cuja jurisdi¢io vivem. Por
toda a histdria, com raras excegdes, os estados exerceram sua juris-
di¢ao sobre pessoas que ocupam um determinado territério (as ve-
zes Incerto ou contestado). Podemos entdo pensar no estado como
entidade territorial. Embora em alguns momentos ou lugares o ter-
ritério de um estado nao seja maior do que uma cidade, nos iltimos
séculos em geral reclamaram jurisdi¢io sobre paises inteiros.

Pode-se pensar que uso subterfligios em minha rapida tentativa
de transmitir o significado da palavra estado. Os textos de fildsofos
conhecedores da politica e das leis provavelmente exigiriam o con-
sumo de uma pequena floresta, mas o que eu disse servird para
n0ssos objetivos.”

Voltemos & nossa questao. Podemos aplicar os critérios ao go-
verno de um estado? E claro que sim! Ha muito tempo, o foco es-
sencial das idéias democriticas é o estado. Embora outros tipos de
associagOes, em especial algumas organizacdes religiosas, tenham
mais tarde desempenhado um papel na histéria das idéias e das
praticas democriticas, desde o inicio da democracia na Grécia e na
Roma antiga, as instituigdes politicas, que normalmente conside-
ramos caracteristicas da democracia, foram criadas, em esséncia,
como um meio de democratizar o governo dos estados.

Talvez valha a pena repetir: nenhum estado jamais possuiu um
governo que estivesse plenamente de acordo com os critérios de
um processo democritico. provivel que isso nao aconteca. No

? Os leitores norte-americanos acostumados a aplicar a expressio estado para os
estados que constituem o sistema federal dos Esrados Unidos poderdo achar
confuso este uso. A expressao é amplamente usada na legislacfio internacional,
nas ciéncias politicas, na filosofia, € em outros paises, incluindo diversos com
sistemas de federagio, constitu{dos de partes chamadas provincias (como o Ca-
nadd), cantdes (a Suiga), Lande (a Alemanha), e assim por diante.
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entanto, como espero demonstrar, esses critérios proporcionam
configuracdes altamente vantajosas para se avaliar as realizacdes e
as potencialidades do governo democritico.

Uma segunda questdo: seria realista pensar que uma associa-
¢io poderia satisfazer plenamente a esses critérios? Em outras
palavras, poderia alguma associagao verdadeira ser plenamente
democritica? No mundo real, serd provavel que todos os membros
de uma associa¢ao tenham iguais oportunidades de participar, de
adquirir informacio para compreender as questdes envolvidas e
assim influenciar o programa?

Nio, nao € provavel. Se fosse, seriam dteis esses critérios? Ou
serdo apenas esperancgas utopicas pelo impossivel? A resposta mais
simples ¢ que sdo tao tteis quanto podem ser modelos ideais e mais
importantes e Gteis do que muitos. Eles nos proporcionam padrdes
para medirmos o desempenho de associagOes reais que afirmam ser
democraticas. Podem servir como orientagao para a moldagem e a
remoldagem de instituigdes politicas, constitui¢des, praticas e arranjos
concretos. Para todos os que aspiram a democracia, eles também
podem gerar questoes pertinentes e ajudar na busca de respostas.

Assim como se conhece 0 bom cozinheiro provando a comida,
espero mostrar nos proximos capitulos como esses critérios podem
nos orientar para as solugoes de alguns dos principais problemas da
teoria ¢ da pratica democratica.

Uma terceira questao: considerando que nos sirvam de orien-
tagdo, bastariam esses critérios para o planejamento de instituigoes
politicas democraticas? Se, como imaginei anteriormente, houvesse
recebido o encargo de planejar uma constituicio democritica e
propor instituigdes verdadeiras de um governo democritico, voceé
conseguiria passar diretamente dos critérios ao plano? Evidente-
mente, nao. Um arquiteto munido apenas dos critérios dados pelo
cliente — localizagio, tamanho, estilo geral, nimero e tipo de pecas,
custo, cronograma e assim por diante — s6 poderia desenhar o pro-
jeto depois de levar em conta uma série enorme de fatores especili-
cos. O mesmo acontece com as instituigdes politicas.

Nio € nada simples encontrarmos a melhor maneira de inter-
pretar os nossos padroes democraticos, aplicd-los a uma associagao
especifica e criar as praticas e as instituigdes politicas que eles exi-
giriam. Para isto, devemos mergulhar de cabega nas realidades po-
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htticas, em que nossas opgoes exigirio incontdveis julgamentos ted-
T1cos e opinides praticas. Entre outras dificuldades, quando tenta-
mos aplicar muitos critérios (neste caso, pelo menos quatro), ¢
provavel que venhamos a descobrir que as vezes entram em conflito
uns com os outros e teremos de ponderar os valores conflitantes,
como descobriremos no exame das constitui¢des democraticas no
Capitulo 10.

Por fim, uma questio ainda mais fundamental: aparentemente,
as idéias do Principal Falante foram aceitas sem discussio. Por
qué? Por que deverfamos acreditar que a democracia ¢ desejavel,
especialmente no governo de uma associacio Importante como o
estado? Se a caracteristica desejavel da democracia pressupde a
desejdvel caracteristica da igualdade politica, por que deveriamos
acreditar em algo que, diante disso, parece bastante absurdo? E se
ndo acreditamos em igualdade politica, como poderemos apoiar a
democracia? Se acreditamos em igualdade politica entre os cida-
dﬁgs de um estado, isto nio exigiria que adotdssemos algo como o
quinto critério — até mesmo a cidadania?

Agora nos voltaremos para essas complicadas questdes.



Capitulo 5

Por que a democracia?

Por que deveriamos apoiar a democracia? Por que deverfamos
apoiar a democracia no governo do estado? Lembremos: o estado é
uma associagio singular, cujo governo possui uma extraordindria
capacidade de obter obedi€ncia a suas regras pela forga, pela coercao
e pela violéncia, entre outros meios. Nao havera melhor maneira de
governar um estado? Um sistema nao-democratico de governo nao
seria melhor?

Palavras sobre palavras

Em todo esse capitulo, usarei a palavra democracia liviemente
para me referir a governos de verdade (na3o governos ideais) que
até certo ponto, mas nao completamente, correspondam aos critérios
apresentados no dltimo capitulo. As vezes, usarei também governo
popular como expressao abrangente, incluindo os sistemas demo-
criticos do século XX e ainda sistemas que sao democréiticos de
maneira diferente, nos quais boa parte da populagio adulta estd
excluida do sufrdgio e de outras formas de participagao politica. -

Até o século XX, a maior parte do mundo proclamava a supe-
rioridade dos sistemas ndo-democréticos, na teoria e na pritica. Até
bem pouco tempo, uma preponderante maioria dos seres humanos —
as vezes, todos — estava sujeita a governantes nio-democraticos.
Os chefes dos regimes ndo-democraticos em geral tentaram justifi-
car seu dominio recorrendo a velha exigéncia persistente de que,
em geral, as pessoas simplesmente nio tém competéncia para parti-
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cipar do governo de um estado. Segundo esse argumento, a majoria
estaria bem melhor se deixasse o complicado problema do governo
nas maos dos mais sabios — 1o maximo, a minoria, s vezes apenas
uma pessoa... Na prdtica, esse tipo de racionaliza¢io nunca era
suficiente, e, assim, onde a argumentacio era deixada de lado, a coer-
¢ao assumia o controle. A maioria jamais consentia em ser gover-
nada pelos autonomeados superiores, era obrigada a aceitd-los.
Esse tipo de visao (e pritica) ainda nao terminou. Mesmo nos dias
de hoje. De uma forma ou de outra, a discussiio sobre 0 governo
“de um, de poucos ou de muitos™ ainda existe entre nds.

FIGURA 5. Por que a democracia?

A democracia apresenta conseqiiéncias desejaveis:
1. Evita a tirania
2. Direitos essenciais
3. Liberdade geral
4. Autodeterminagio
5. Autonomia moral
6. Desenvolvimento humano
7. Protegdo dos interesses pessoais essenciais
8. Jgualdade politica
Além disso, as democracias modernas apresentam:
9. A busca pela paz
10. A prosperidade

Diante de tanta histdria, por que acreditariamos que a democracia
¢ a melhor maneira de governar um estado do que qualquer opgio
nao-democratica? Contarei por qué. A democracia tem pelo menos
dez vantagens (Fig. 5) em relaciio a qualquer alternativa vidvel.
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A democracia ajuda a evitar o governo de autocratas
cruéis e corruplos

O problema fundamental ¢ mais persistente na politica talvez
seja evitar o dominio autocritico. Em toda a historia registrada,
incluindo este nosso tempo, lideres movidos por megalomania, pa-
randia, interesse pessoal, ideologia, nacionalismo, fé religiosa,
convicgOes de superioridade inata, pura emocio ou simples impulso
exploraram as excepcionais capacidades de coerc¢ao e violéncia do
estado para atender a seus proprios fins. Os custos humanos do go-

-vermno despdtico rivalizam com os custos da doencga, da fome e da

guerra.

Pense em alguns exemplos do século XX. Sob o governo de
Joseph Stalin, na Unido Soviética (1929-1953), milhdes de pessoas
foram encarceradas por motivos politicos, muitas vezes devido ao
medo parandico que ele tinha de conspiragdes contra si. Estima-se
que vinte milhdes morreram nos campos de trabalho, foram exe-
cutados por razdes politicas ou morreram da fome (1932-1933) que
aconteceu quando Stalin obrigou 0s camponeses a Se inscrever nas
fazendas administradas pelo estado. Embora outros vinte milhoes
talvez tenham conseguido sobreviver ao governo de Stalin, todos
sofreram cruelmente.! Pense também em Adolph Hitler, o gover-
nante autocrata da Alemanha nazista (1933-1945). Sem contar as
dezenas de milhOes de baixas militares e civis resultantes da Se-
gunda Guerra Mundial, Hitler foi diretamente responsavel pela
morte de seis milhoes de judeus nos campos de concentragio, além
de milhares de opositores, poloneses, ciganos, homossexuais e
membros de outros grupos que ele desejava exterminar. Sob o go-
verno despotico de Pot Pol, no Cambodja (1975-1979), o Khmer
Vermelho matou um quarto da populacdo cambodjana: pode-se
dizer que um exemplo de genocidio auto-infligido. Tao grande era
o temor de Pot Pol das classes instruidas, que elas foram pratica-
mente-eliminadas — usar 6culos ou nao ter calos nas MAaos era quase
uma sentenca de morte.,

" Psses ntimeros sio de Robert Conquest. The Grear Terror, Stalin’s Purge of the
Thirties, Nova York, MacMillan, 1968, p. 525 ss., e de uma compilagio de
1989, do eminente historiador russo Roy Medvedev, New York Times, 4 de fe-
vereiro de 1989, p. 1.
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Sem divida, a histéria do governo popular tem suas proprias
falhas, bastante graves. Como todos os outros governos, os popula-
res algumas vezes agiram injusta ou cruelmente em relagio aos
povos fora de suas fronteiras, vivendo em outros estados — estran-
geiros, colonizados e assim por diante. Com estes, 0s governos po-
pulares ndo se comportaram pior em relag@o a forasteiros do que 0s
governos nao-democraticos, que muitas vezes se comportaram
melhor. Em alguns casos, como na India, o poder colonial inadver-
tida ou intencionalmente, contribuiu para a criagio de convicgoes e
institui¢des democriticas. Mesmo assim, nio deveriamos tolerar as
injusticas que os paises democrdticos muitas vezes mostram para
0s de fora, pois assim eles contradizem um principio moral funda-
mental que (veremos no proximo capitulo) ajuda a justificar a
igualdade politica entre os cidaddos de uma democracia. A tnica
solugio para essa contradigio poderd ser um rigoroso codigo uni-
versal de direitos humanos com vigéncia no mundo inteiro. Por
Importantes que sejam, este problema e sua solucio estio além dos
limites deste livrinho.

O dano infligido por governos populares a pessoas que vivem
em sua jurisdi¢do e sdo forcadas a obedecer suas leis, mas estio
privadas do direito de participar no governo, impde uma dificulda-
de maior as idéias e as praticas democriticas. Essas pessoas sio
governadas, mas nio governam. A solucdo para o problema € evi-
dente, ainda que nem sempre ficil de levar a cabo: os direitos
democraticos devem ser estendidos aos membros dos grupos ex-
cluidos. Essa solugdo foi amplamente adotada no século XIX e
inicio do século XX, quando os limites ao sufrdgio foram abolidos
e o sufragio universal se tornou um aspecto normal do governo
democratico.’

Espere ail... diria vocé, serd que os governos populares tam-
bém ndo prejudicam a minoria de cidaddos que possuem os direitos
de voto mas sdo derrotados pelas maiorias? Nao serd isto o que
chamamos de “tirania da maioria”?

B
Uma importante exce¢io foram os Estados Unidos; nos estados do Sul, eram
tmpostos limites de fucro do sufrigio pelos cidaddos negros até depois da assi-
natura dos Atos dos Direitos Civis de 1964-1965.
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Eu gostaria muito que a resposta fosse simples. Ah! — € bem
mais complicada do que vocé poderia imaginar. Surgem complica-
¢Oes porque, virtualmente, toda lei ou politica piblica, adotada por
um ditador benevolente, por maioria democrdtica ou minoria oli-
garquica, tende a prejudicar de alguma forma algumas pessoas. Em
palavras singelas, ndo se trata de uma questdo de saber se um go-
verno pode criar todas as suas leis de modo que nenhuma dela fira
os interesses de qualquer cidaddo. Nenhum governo, nem mesmo
um governo democritico, poderia sustentar uma afirmagio desse
tipo. A questio é saber se a longo prazo ha probabilidade de um
processo democritico prejudicar menos os direitos € os interesses
fundamentais de seus cidaddos do que qualquer alternativa nao-
democratica. No minimo, porque os governos democrificos previ-
nem os desmandos de autocracias no governo, € assim correspondem
a essa exigéncia melhor do que os governos nio-democraticos.

Nio obstante, apenas porque as democracias sejam bem menos
tiranicas do que os regimes nio-democraticos, os cidadaos demo-
craticos nao podem se permitir o luxo da complacéncia. Nao €
razodvel justificarmos a perpetragdo de um crime menor porque
outros cometem crimes maiores. Quando um pafs democratico in-
flige uma injustica, mesmo seguindo procedimentos democréticos,
o resultado continuard sendo... uma injustica. O poder da matoria
nio faz o direito da maioria.’

Hé outras razdes para se acredilar que as democracias, prova-
velmente, sejam mais justas e respeitem mais os interesses huma-
nos bésicos do que as ndo-democracias.

A democracia garante a seus cidaddos uma série de direitos fun-
damentais que os sistemas ndo-democrdticos ndo concedem e nao
podent conceder

A democracia nao ¢ apenas um processo de governar. Como
os direitos sao elementos necessdrios nas instituigoes politicas de-

3 . . - . B “
Para investigar mais profundamente o problema, ver James S. Fishkin, Tvranny
and Legitimacy: A Critique of Political Theories, Baltimore, Johns Hopkins
University Press, 1979.
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mocraticas, a democracia também € inerentemente um sistema de
direitos. Os direitos estio entre os blocos essenciais da construcio
de um processo de governo democratico.

Por um momento, imagine os padrdes democriticos descritos
no ultimo capitulo. Nao estd 6bvio que, para satisfazer a esses pa-
drbes, um sistema politico teria necessariamente de garantir certos
direitos a seus cidaddos? Tome-se a participagio efetiva: para cor-
responder a essa norma, seus cidadaos nio teriam necessariamente
de possuir um drireifo de participar e um direito de expressar suas
idéias sobre questoes politicas, de ouvir o que outros cidadaos tém
a dizer, de discutir questoes politicas com outros cidadaos? Veja o
que requer o critério de igualdade de voto: os cidudﬁos'dev.em
ter um direito de votar e de ter seus votos contados com justiga.
O mesmo acontece com as outras normas democraticas: € evidente
que os cidadaos devem ter um direifo de investigar as op¢oes vid-
veis, um direito de participar na decisao de como e o que deve en-
trar no planejamento — e assim por diante. .

Por definicdo, nenhum sistema ndo-democritico permile a
seus cidadaos (ou sdditos) esse amplo leque de direitos politicos.
Se qualquer sistema politico o fizer, por defini¢ao se tornaria uma
democracia!

Niao obstante, a diferenga ndo € apenas uma questio de defini-
¢oes. Para satistazer as exigéncias da democracia, os direitos nela
inerentes devem realmente ser cumpridos e, na pratica, devem es-
tar a disposi¢io dos cidaddos. Se nao estiverem, se nio forem
compulsérios, o sistema politico ndo é democratico, apesar do que
digam seus governantes, e as “aparéncias externas” de democracia
serdo apenas fachada para um governo nao-democritico.

Por causa do apelo das idéias democriticas, no século XX os
déspotas disfarcaram seus governos com um espeticulo de “demo-
cracia” e “eleicoes”. Imagine que, realisticamente falando, num
pais desse tipo todos os direitos necessirios a dem<7crac1a./ dg al-
guma forma, estdo a disposicdo dos cidadaos. Depois 0 pafs i?i‘ a
transicao para a democracia — como aconteceu com muita freqiién-
cia na dltima metade do século XX.

A essa altura, vocé faria uma objecio, alegando que a liberdade
de expressao, digamos, ndo existe apenas por ser parte da“ p.r(wpri;’l
definicdao de democracia. Mas quem se importa com defini¢des?
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Certamente, dird vocg, a associagio deve ser algo além de uma de-
finigio. E isso mesmo. Instituicdes que proporcionem e protejam
oportunidades e direitos democriticos essenciais sio necessarias a
democracia: ndo simplesmente na qualidade de condicio logica-
mente necessiria, mas de condigdo empiricamente necessaria para
a democracia existir.

Mesmo assim, vocé perguntaria, tudo isso nao seriam apenas
teorias, abstra¢es, brincadeiras de tedricos, filésofos e outros in-
telectuais? Certamente, acrescentara vocé, seria bobagem pensar
que o apoio de meia dizia de filésofos seja o suficiente para criar e
sustentar uma democracia. Naturalmente, vocé teria razio. Na
Parte IV, examinaremos algumas das condicoes que aumentam as
chances da manuteng¢io da democracia. Entre elas, a existéncia de
convicgdes bastante disseminadas entre cidadios e lideres, incluin-
do as convicgdes nas oportunidades e nos direitos necessarios para
a democracia,

A necessidade desses direitos e dessas oportunidades ndo é tio
obscura que esteja além da compreensio dos cidaddos comuns e de
seus lideres politicos. Por exemplo, no século XVIIL, estava muito
claro para americanos bastante comuns que eles nio poderiam ter
uma republica democritica sem a liberdade de expressao. Uma das
primeiras agdes de Thomas Jefferson depois de eleito para a presi-
déncia. em 1800, foi dar um fim as infamantes leis dos Estrangei-
ros e do Tumulto promulgadas sob o governo de seu antecessor,
John Adams, que teria reprimido a expressio politica. Com isso,
Jefterson respondia ndo apenas a suas proprias conviceoes, mas,
aparentemente, a idéias amplamente disseminadas entre os cidadios
norte-americanos comuns de seu tempo. Se ¢ quando os cida-
daos deixam de entender que a democracia exige certos direitos
fundamentais ou nao apdiam as instituigoes politicas, juridicas e
administrativas que protegem esses direitos, sua democracia corre
algum risco.

- Felizmente, esse perigo € bastante reduzido por um terceiro
beneficio dos sistemas democréticos.

A Lei dos Estrangeiros (1798) permitia ao presidente prender e expulsar qual-
quer estrangeiro que julgasse perigoso. Foi revogada em 1800. A Lei do Tumulto foi
uma tentativa de reprimir editores de jornais que apoiavam o Partido Republicano,
0s quals, em sua maioria, eram imigrantes ou refugiados. (N.do E))
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A democracia garante a seus cidaddos uma liberdade pessoal mais
ampla do que qualquer alternativa vidvel a ela

Além de todos os direitos, liberdades e oportunidades rigoro-
samente necessarios para um governo ser democratico, os cidadaos
numa democracia, com certeza, gozam de uma série de liberdades
ainda mais extensa. A convicgdo de que a democracia ¢ desejdvel
nao existe isolada de outras convicgdes. Para a maioria das pessoas, €
parte de um feixe de convicgdes, como a certeza de que a liberdade
de expressdo € desejdvel em si, por exemplo. No universo de valo-
res ou bens, a democracia tem um lugar decisivo — mas nao € o
unico bem. Como os outros direitos essenciais para um processo
democritico, a livre expressao tem seu préprio valor, por contribuir
para a autonomia moral, para o julgamento moral e para uma vida
boa.

A democracia nio poderia existir mais, a menos que seus cida-
daos conseguissem criar e sustentar uma cultura politica de apoio,
na verdade uma cultura geral de apoio a esses ideais € a essas pra-
ticas. A relacio entre um sistema democritico de governo e a cul-
tura democritica que o apdia é complexa; voltaremos a ela no
Capitulo 12. Por enquanto, basta dizer que € quase certo uma cultu-
ra democritica dar énfase ao valor da liberdade pessoal e assim
proporcionar apoio para outros direitos e outras liberdades. O que
disse Péricles, o estadista grego, sobre a democracia ateniense em
431 a.C. aplica-se igunalmente & democracia moderna: “A liberdade
que gozamos em nosso governo também se estende a vida comum™."*

Para falar a verdade, a afirmacao de que um estado democriti-
co proporciona uma liberdade mais ampla do que qualquer vidvel
alternativa teria problemas com a dos que acreditam que obteria-
mos maior liberdade se o estado fosse inteiramente abolido — a au-
daciosa reivindicacio dos anarquistas.” Contudo, quando se tenta
imaginar um mundo sem nenhum estado, em que todas as pessoas
respeitam os direitos fundamentais de todas as outras e todas as
questoes que exigem decises coletivas sdo resolvidas pacifica-

* Tucidides, The Peloponnesian Tar, Nova. York, Modem Library, 1951, p. 105.
A palavra anarquia vem do grego anarchos, que significa sem governo (an, nio
+ archos, governante). O anarquismo € uma teoria politica que defende a idéia
de que o Estado € desnecessdrio e indesejdvel.
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mente por consenso unanime, em geral se chega a conclusio de
que € impossivel. A coer¢io de algumas pessoas por outras pesso-
as, grupos ou organizagOes seria sempre muito parecida — por
exemplo, a de pessoas, grupos ou organizagdes que pretendem
roubar o fruto do trabalho dos outros, escravizar ou dominar 0s
mais fracos, impor suas regras ou até recriar um estado coercitivo
para assegurar seu dominio. No entanto, se a abolicao do estado
causasse violéncia e desordem intolerdvel — “anarquia” no sentido
popular —, € claro que um bom estado seria superior a0 mau estado
que, provavelmente, viria nos calcanhares da anarquia.

Se rejeitamos o anarquismo e pressupomos a necessidade de
um estado, € claro que um estado com um governo democratico
proporcionard uma amplitude maior de liberdade do que qualquer
outra.

A democracia ajuda as pessoas a proteger seus proprios inferesses

Sfundamentais

Todos ou quase todos querem determinadas coisas: sobrevi-
véncia, alimento, abrigo, satide, amor, respeito, seguranga, familia.
amigos, trabalho satisfatério, lazer — e outras. O que vocé especifi-
camente deseja provavelmente difere do que outra pessoa quer.
Voct desejard exercer algum controle sobre os fatores que deter-
minam se e até que ponto podera satisfazer as suas caréncias — al-
guma liberdade de escolha, uma oportunidade de moldar a sua vida
conforme os seus proprios objetivos, preferéncias, gostos, valores,
compromissos, convicgdes. A democracia protege essa liberdade ¢
essa oportunidade melhor que qualquer sistema politico alternativo
que jd tenha sido criado. Ninguém expds essa discussio de manetra
mais convincente que John Stuart Mill.

Um principio “de verdade e aplicabilidade tao universal
quanto quaisquer proposi¢des que sejam apresentadas com relagao
a0s negocios humanos” — escreveu ele —...

¢ que os dircitos ¢ os interesses de todas as pessoas certamente
serao levados em conta quando a pessoa € capaz ¢ estd normal-
mente disposta a defendé-los. ... Os seres humanos sé estdo sc-
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guros do mal em maos de outros na propor¢io em que (€m a
forga para se proteger ¢ se profegem.

Vocé pode proteger os seus direitos e interesses dos desmandos do
governo e dos que influenciam ou controlam o governo, continuava
ele, apenas se puder participar plenamente na determinagiio da
conduta do governo. Portanto, concluia, “nada pode ser mais dese-
javel que a admissao de todos em uma parcela no poder soberano
do estado” — ou seja: um governo democritico.*

Mill estava certo. Para falar a verdade, ainda que vocé faga
parte do eleitorado de um estado democritico, nao podera ter a
certeza de que todos os seus interesses serao bem protegidos — mas
se estiver excluido, pode ter a certeza de que os seus interesses
serdo gravemente feridos por descuido ou por perdas completas.
Melhor estar dentro do que fora!

A democracia ainda estd relacionada com a liberdade de outra
maneira.

Apenas um governo democratico pode proporcionar una oportu-
nidade mdxima para as pessoas exercitarem a liberdade da au-
todeterminagdo — ou seja: viverem sob leis de sua propria escolha

Nenhum ser humano normal pode gozar uma vida satistatoria
a nfo ser em associagdo com outras pessoas. Contudo. isto tem um
preco — nem sempre se pode fazer o que se gostaria de fazer. Assim
que deixou a infincia para tras, vocé aprendeu um fato bisico da
vida: o que vocé gostaria de fazer muitas vezes entra em conflito
com o que 0s outros gostariam de fazer. Deve ter aprendido tam-
bém que o0 seu grupo ou grupos segue/m certas regras que, na qua-
lidade de participante, vocé também terd de obedecer. Se ninguém
pode simplesmente impor as suas vontades pela forca, serd preciso
encontrar um meio de resolver pacificamente as diferencas, prefe-
rivelmente pelo consenso.

6 . - . .
" John Stuart Mills, Considerations on Representative Government [1861]. Nova

York, Liberal Arts Press, 1958, p. 43, 45.
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Surge entdio uma questdo que se mostrou profundamente des-
concertante, tanto na teoria como na pratica. Como serd possivel
escolher as regras as quais o grupo obriga a obedecer? Devido a
excepcional capacidade do estado de impor suas regras pela coergio,
essa € uma questio especialmente importante para a sua posigdo
como cidadao ou stdito de um estado. Como se pode a0 mesmo
tempo ter a liberdade para escolher as leis que o estado fara res-
peitar e, ainda assim, depois de escolher essas leis, ndo ser livre
para desobedecé-las?

Se vocé e seus concidadaos sempre concordassem entre si, a
soluglo seria facil: todos simplesmente concordariam unanime-
mente a respeito das leis. Em tais circunstancias, talvez néo
houvesse nenhuma necessidade de leis, a nao ser para servir de
lembrete: obedecendo as leis, cada um estaria obedecendo a si
mesmo. O problema realmente desapareceria e a completa harmonia
entre todos tornaria realidade o sonho do anarquismo! Que mara-
vilha! A experiéncia mostra que a unanimidade legitima, ndo im-
posta e duradoura € rara nas questoes humanas; o consenso perfeito
e duradouro é um objetivo inatingivel. Assim, nossa complicada
questdo permanece. ..

Se nio € razodvel esperar-se viver em perfeita harmonia com
todos os seres humanos, poderfamos experimentar criar um proces-
so para chegar a decisoes em relagiio a regras e a leis que satista-
cam determinados critérios razodveis.

*  processo garantiria que, antes de uma lei ser promulgada, todos
os cidadaos tenham a oportunidade de apresentar seus pontos
de vista.

* Todos terio garantidas oportunidades para discutir, deliberar,
negociar e procurar solu¢des conciliatérias, que nas melhores
circunstincias poderiam levar a uma lei que todos considerarao
satisfatoria.

*  No mais provavel caso da impossibilidade de se atingir a una-
nimidade, a lei proposta pelo maior ndmero serd a promulgada.

Vocé perceberd que esses critérios sao parte do ideal demo-
critico, descrito no capitulo anterior. Embora nao assegure que to-
dos 0os membros literalmente viverdo sob leis que escolheram, eles
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expandem a autodeterminacdo até seu maior limite viavel. Ainda
que esteja entre os eleitores cuja opgao preferida € rejeitada pela
maioria de seus concidadios, vocé haverd de convir que este pro-
cesso € mais justo que qualquer outro que razoavelmente tenha es-
peranca de atingir. Voc€ estard exercendo a sua liberdade de
autodeterminacgio escolhendo livremente viver sob uma constitui-
¢io democritica em vez de uma alternativa nao-democratica.

Somente um governo democratico pode proporcionar uma oporii-
nidade mdxima de exercer a responsabilidade moral

O que significa “exercer a responsabilidade moral”? A meu
ver, € adotar os seus principios morais e tomar decisoes baseadas
nesses principios apenas depois de se empenhar num ponderado
processo de reflexdo, deliberagdo, escrutinio e consideragao das
alternativas e suas conseqiiéncias. Ser moralmente responsivel ¢
ter o governo de si no dominio das opg¢oes moralmente pertinentes.

Isso exige mais do que podemos esperar em geral. Niao obs-
tante, até o ponto em que a sua oportunidade de viver sob as leis de
sua propria escolha € limitada, o escopo da sua responsabilidade
moral também estd limitado. Como € possivel ser responsavel por
decistes que nao se pode controlar? Se vocé niao tem como influen-
ciar a conduta dos funciondrios do governo, como poderd ser res-
ponsdvel por sua conduta? Se vocé estd sujeito a decisdes coletivas
(certamente estd) e se o processo democrdlico maximiza a sua
oportunidade de viver sob leis de sua propria escolha, € claro que —
a um ponto que nenhuma alternativa ndo-democrética pode atingir —
ele também o capacita a viver como individuo moralmente respon-
savel.

A democracia promove o desenvolvimento humano mais plena-
mente do que qualquer op¢do vidavel

Esta € uma declaracao corajosa e consideravelmente mais po-
lémica que qualquer uma das outras. Vocé observard que € uma
afirmacio empirica, algo que diz respeito a fatos. A principio, deve-
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riamos testar essa afirmagio, criando uma boa maneira de medir o
“desenvolvimento humano” e comparando esse desenvolvimento en-
{re 0s povos que vivem em regimes democréticos e ndo-democraticos.
Tarefa complicadissima. Embora existam evidéncias que apdiem a
proposi¢io, € melhor considera-la uma afirmagio altamente plausi-
vel, mas nao comprovada.

Praticamente todos tém idéias a respeito das caracteristicas
humanas que pensam ser desejdveis ou indesejiveis — caracteristi-
cas que deveriam ser desenvolvidas se desejdveis e eliminadas,
quando indesejdveis. Entre as caracteristicas desejdveis que em
geral gostarfamos de promover estio a honestidade, a justica, a co-
ragem e 0 amor. Muitos também acreditam que as pessoas amadu-
recidas devem ser capazes de tomar conta de si e cuidar de seus
proprios interesses, em vez de esperar que outros o fagcam. Muitos
pensam que adultos devem agir com responsabilidade, ponderar as
melhores alternativas e pesar as conseqiiéncias de seu atos, levar
em conta os direitos e as obrigagoes dos outros e os seus. Além
disso, deveriam saber discutir livre e abertamente com outros os
problemas que enfrentam juntos.

Ao nascer, a maioria dos seres humanos possui o potencial
para desenvolver essas caracteristicas. Esse desenvolvimento de-
pende de inlimeras circunstancias, entre as quais a natureza do sis-
tema politico em que vive a pessoa. Apenas sistemas democriticos
proporcionam as condi¢des sob as quais as caracteristicas mencio-
nadas tém probabilidade de se desenvolver plenamente. Todos os
outros regimes reduzem, em geral drasticamente, o campo em que
os adultos podem agir para proteger seus proprios interesses, levar
em confa os interesses dos outros, assumir a responsabilidade por
decisoes importantes e empenhar-se livremente com outros na bus-
ca pela melhor decisio. Um governo democrdtico nio basta para
garantir que essas caracteristicas se desenvolvam, mas é essencial.

Apenas un governo democrdtico pode promover um grau relati-
vamente elevado de igualdade politica

Uma das razOes mais importantes para se preferir um governo
democritico € que ele pode obter a igualdade politica entre os ci-
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daddos em maior extensao do que qualquer opcao vidvel. Por que
deverfamos atribuir valor & igualdade politica? Como a resposta
estd longe de ser 6bvia, nos dois proximos capitulos explicarei por
que a igualdade politica € desejavel e por que ela, necessariamente,
ocorre se aceitamos diversos pressupostos razodveis nos quais em
geral acreditamos. Mostrarei também que, se aceitamos a ignaldade
politica, devemos acrescentar o quinto critério democrético da
Figura 4.

As vantagens da democracia que discuti até aqui se aplicariam
a democracias do passado e do presente. Nao obstante, como vimos
no Capitulo 2, algumas das institui¢ées politicas dos sistemas de-
mocréticos que hoje conhecemos sao produtos dos ultimos séculos;
uma delas, o sufragio universal dos adultos, € principalmente uin
produto do século XX. Esses sistemas representativos modernos
com o pleno sufrigio adulto parecem ter duas outras vantagens que
ndo se poderia afirmar a respeito de todas as democracias e repi-
blicas anteriores.

As democracias representativas modernas ndo guerreiant umas
com as outras

Esta vantagem extraordindria dos governos democraticos era
amplamente imprevisivel e inesperada. Mesmo assim, na Gltima
década do século XX, as evidéncias se tornaram avassaladoras.
Nenhuma das 34 guerras internacionais entre 1945 ¢ 1989 ocorreu
entre paises democraticos — e “também houve pouca expectativa ou
preparativos para guerras entre estes”.” Essa observagio vale para o
periodo anterior a 1945 — e, ainda no século XIX, paises com go-
vernos representativos e outras instituigdes democraticas, em que

7 Esta importante descoberta é fundamentada por Bruce Russett, Controlling the
Sword: The Democratic Governance of National Security, Cambridge. Harvard
University Press. 1990, cap. 5. p. 119-145. Extraf livremente trechos da discus-
sao de Russett no que segue. A observagiio também parece valer para as antigas
democracias e reptiblicas. Veja Spencer Weart, Never ar War: TWin: Democracies
Will Never Fight One Another, New Haven e Londres, Yale University Press,
1998.

Sobre a democracia 71

os direitos civis foram conferidos a boa parte da populacio mascu-
lina, ndo lutaram entre si.

Naturalmente, governos democriticos modernos guerrearam
com paises ndo-democriticos, como aconteceu na Primeira e na
Segunda Guerra Mundial — e, pela forca militar, também impuse-
ram o dominio colonial aos povos conquistados. Algumas vezes,
interferiram na vida politica de outros pafses, enfraquecendo ou
ajudando a derrubar governos fracos. Até a década de 1980, por
exemplo, os Estados Unidos tiveram um registro abismal de apoio
dado a ditaduras militares na América Latina; em 1954, serviu de
instrumento no golpe militar que derrubou o recém-eleito governo
da Guatemala.

E notdvel que as democracias representativas modernas nio se
envolvam em guerras wmas com as outras. As razdes nio estio in-
teiramente claras — provavelmente o grande comércio internacional
entre elas predispoe as democracias modernas 2 amizade em vez da
guerra.' Também é verdade que os cidadaos e os lideres democrati-
cos aprendem as artes da concilia¢io. Além disso, estio inclinados
a considerar os outros paises democriticos menos ameacadores ¢
mais confidveis. Por fim, a pritica e  histéria de tratados, aliancas
e negociagdes pacificas para defesa comum contra os imnimigos
nao-democriticos reforcam a predisposicio de buscar a paz, em
vez de lutar,

Assim, um mundo mais democritico promete ser também um
mundo mais pacifico.

Paises com governos democrdticos tendem a ser mais prosperos
do que paises com governos ndo-democrdticos

Até cerca de duzentos anos atrds, era comum os filésofos poli-
ticos pressuporem que a democracia era mais adequada a um povo
parcimonioso: acreditava-se que a afluéncia fosse a marca das

¥ Altos niveis de comércio internacional parecem predispor os pafses a relacdes
pacificas, independentemente de serem ou néio democréticos. John Oneal e Bru-
ce Russett, “The Classical Liberals Were Right: Democracy, Interdependence.
and Conflict, 1950-1985”, International Studies Quarterly, 41, 2, junha de
1997, p. 267-294. - "
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aristocracias, das oligarquias e das monarquias — e nio das demo-
cracias. Nio obstante, a experiéncia dos séculos XIX e XX de-
monstrou exatamente o contrario: as democracias eram ricas e, em
relac@o a elas, em seu conjunto, os paises nao-democriticos eram
pobres.

A relacio entre riqueza e democracia era especialmente im-
pressionante na metade final do século XX. Em parte, a explicagio
poderd estar na afinidade entre a democracia representativa e uma
economia de mercado — em que os mercados em geral nao sao ri-
gorosamente regulados, os trabalhadores sdo livres para mudar de
um lugar ou um emprego para outro, em que firmas de propriedade
particular competem por vendas e por recursos, em que consumidores
podem escolher bens e servicos de fornecedores rivais. Embora
nem todos os paises com economia de mercado fossem democrati-
cos no tinal do século XX, 7odos os paises com sistemas politicos
democriticos também tinham economia de mercado.

Nos ltimos dois séculos, a economia de mercado produziu, em
geral, mais riqueza que qualquer alternativa a ela. O velho conheci-
mento foi virado de cabeca para baixo: como todos os paises de-
mocraticos modernos tém economias de mercado e um pais com
economia de mercado tem probabilidade de prosperar, um pais demo-
cratico moderno também tem a probabilidade de ser um pafs rico.

Caracteristicamente, as democracias possuem oulras vantagens
econdmicas sobre a maioria dos sistemas ndo-democriticos. Os
paises democriticos promovem a educagio de seu povo — e uma
forca de trabalho instruida € inovadora e leva ao desenvolvimento
econdmico. O governo da lei normalmente se sustenta melhor em
paises democriticos, os tribunais sido mais independentes, os di-
reitos de propriedade sio mais seguros, os acordos contratuais sao
cumpridos com maior eficdcia € € menos provavel haver interven-
¢ao arbitrdria do governo e dos politicos. Finalmente, as economias
modernas dependem da comunicag¢do; nos paises democrdticos. as
barreiras para as comunicacdes sdo muito baixas — € mais [dcil
procurar e trocar informagio e bem menos arriscado do que na
maioria dos regimes ndo-democréticos.

Resumindo: apesar de excecdes notaveis dos dois lados, os
paises democraticos modernos em geral proporcionam um ambiente
mais hospitaleiro, em que sao obtidas as vantagens das economias
de mercado e o desenvolvimento econdmico, do que os governos
de regimes ndo-democraticos.
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Se a fusdo entre a democracia moderna e as economias de
mercado tem vantagens para as duas partes, nio podemos deixar
passar um custo que as economias de mercado impdem a uma de-
mocracia. A economia de mercado gera a desigualdade politica,
por isso também pode reduzir as perspectivas de atingir a plena
igualdade politica entre os cidaddos de um pais democratico. Vol-
taremos a este problema no Capitulo 14.

As vantagens da democracia: resumo

Seria um erro grave pedir demais de qualquer governo, mesmo
de um governo democratico. A democracia nio pode assegurar que
seus cidadios sejam felizes, prosperos, saudéveis, sibios, pacificos
ou justos. Atingir esses fins estd além da capacidade de qualquer
governo — incluindo-se um governo democrético. Na pratica, a demo-
cracia jamais correspondeu a seus ideais. Como todas as tentativas
anteriores de atingir um governo mais democritico, as democracias
modernas também sofrem de muitos defeitos.

Apesar de suas falhas, nio devemos perder de vista os benefi-
C'i()S que tornam a democracia mais desejdivel que qualquer alterna-
tiva vidvel a ela:

* Ademocracia ajuda a impedir 0 governo de autocratas cruéis e
perversos.

*  Ademocracia garante aos cidadios uma série de direitos fun-
damentais que os sistemas nio-democriticos nio proporcionam
(nem podem proporcionar).

* A democracia assegura aos cidadios uma liberdade individual

mais ampla que qualquer alternativa viavel.

A democracia ajuda a proteger os interesses fundamentais das

pessoas.

Apenas um  governo democritico pode proporcionar uma

oportunidade maxima para os individuos exercitarem a liber-

dade de autodeterminacio — ou seja: viverem sob leis de sua
propria escolha.

Somente um governo democrético pode proporcionar uma

oportunidade maxima do exercicio da responsabilidade moral.
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« A democracia promove o desenvolvimento humano mais ple-
namente que qualquer alternativa vidvel.

* Apenas um governo democratico pode promover um grau re-
lativamente alto de igualdade politica.

+ As modernas democracias representativas nao lutam umas
contra as outras. . )

+ Qs paises com governos democraticos tendem a ser mais pros-
peros que 0s paises com governos ndo-democraticos.

Com todas essas vantagens, a democracia € para a maioria um
jogo bem melhor que qualquer outra alternativa vidvel.

Capitulo 6

Por que a igualdade politica I?
Igualdade intrinseca

Muitos concluirio que as vantagens da democracia discutidas
no tltimo capitulo podem ser suficientes (talvez mais do que sufi-
cientes!) para justificar sua convicgao de que o governo democriti-
co € superior a quaisquer alternativas realistas. Mesmo assim, vocé
poderia se perguntar se € razoivel pressupor (como parece eslar
implicito nessa convicgiio) que os cidadios devam ser tratados
como iguais politicos quando participam do governo. Por que os
direitos necessarios a um processo de governo democritico deve-
riam ser igualmente estendidos aos cidadaos?

A resposta nao € nada evidente, embora seja decisiva para a fé
na democracia.

A igualdade € obvia?

Em palavras que se tornariam famosas pelo mundo afora, os
autores da Declaragio da Independéncia dos Estados Unidos escre-
veram, em 17706:

Consideramos evidentes as verdades de que todos os homens
foram criados iguais e que todos sdo dotados pelo Criador com
cerfos direitos inaliendveis, entre os quais a vida.-a liberdade ¢ a
busca pela felicidade.
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Se a igualdade é Gbvia, ndo € preciso mais nenhuma justificz%ti\//fl.
Nenhuma pode ser encontrada na Declaragao. No entanto, a 151612}
de que todos os homens (e mulheres) foram criados iguais nao €
nada evidente para a maioria das pessoas. Se o pressuposto nao
¢ verdadeiramente 0bvio, seria razodvel adota-lo? E, se ndo pode-
mos adota-lo, como defendemos um processo de governo que pa-
rece presumir que ele existe? '

Os criticos muitas vezes rejeitaram afirmagdes sobre a igual-
dade, como a da Declaracao de Independéncia, considerando-as
simples retérica vazia. Uma afirmacao desse tipo, que suposta-
mente expressa um fato sobre os seres humanos, € obviamente fal-
sa, dizem eles. .

A acusacio de falsidade, os criticos juntam a de hipocrisia.
Como exemplo, mostram que os autores da Declaragao deixavam
de lado o inconveniente fato de que uma preponderante maioria de
pessoas estava excluida dos direitos inaliendveis (aparentemente,
concedidos pelo préprio Criador) nos novos estados que agora se
declaravam independentes. Desde entio e por muito tempo, mulhe-
res, escravos, negros libertos e povos nativos estavam privadf)s }1:’10
apenas dos direitos politicos, mas de inimeros outros “f‘l'rellOS
inaliendveis™ essenciais a vida, a liberdade e a busca da felicidade.
A propriedade também era um direito inaliendvel — e os escravos
eram propriedade de seus senhores... O préprio Thomas Jefferson,
principal autor da Declaracdo de Independéncia, po_ssuia €sCravos.
Em importantes aspectos, as mulheres eram propriedade de seus
maridos. A um grande nimero de homens livres (em algumas es-
timativas, cerca de 40%) era negado o direito de voto; por todo o
século XIX, o direito de voto restringia-se aos proprietarios em
todos os novos estados norte-americanos.

A desigualdade nao era uma caracteristica especial dOS'ESta—
dos Unidos nesse periodo, nem posteriormente. Ao contrario: na
década de 1830, o escritor francés Alexis de Tocqueville cheg(?u a
conclusiao de que, em relacdo a Europa, uma das caracteristicas
distintivas dos Estados Unidos era o grau de igualdade social entre
os cidaddos do pais.

Embora as desigualdades se tenham reduzido desde 1770,
muitas permanecem. Basta olharmos em volta para ver desigualda-

{
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des por toda parte. Aparentemente, a desigualdade — nao a igualda-
de — € uma condig¢io natural da humanidade.

‘Thomas Jefferson conhecia bastante as questoes humanas e
percebia que, obviamente, em muitos aspectos importantes, as capaci-
dades, as vantagens e as oportunidades dos seres humanos nio
eram distribuidas com igualdade no nascimento e menos ainda
depois que a educagiio, as circunstincias e a sorte se somavam is
diferengas iniciais. Os 55 homens que assinaram a Declaracio de
Independéncia, individuos de experiéncia pritica, advogados, co-
merciantes, agricultores, néo eram nada ingéiruos em sua percepgio
dos seres humanos. Se admitimos que ndo ignoravam a realidade e
que nao fossem hipdcritas, o que pretenderiam eles dizer com a
audaciosa afirmagio de que fodos os fomens foram criados iguais?

Apesar das intimeras evidéncias em contrario, a idéia de que
0s seres humanos sejam fundamentalmente iguais fazia tanto sentido
para Jefferson como fizera, em periodos anteriores, para os fildso-
fos ingleses Thomas Hobbes e John Locke.' Da épaca de Jefferson
em diante, muitas outras pessoas pelo mundo afora passaram a
aceitar, de alguma forma, a idéia da igualdade humana. Para mui-
tas, € simplesmente um fato. Para Alexis de Tocqueville, em 1835.
a “igualdade de condi¢oes” cada vez maior que ele havia observa-
do na Europa e na América era impressionante. a ponto de conside-
ri-la “um fato providencial, dotado de todas as caracterfsticas de
um decreto divino: é universal, é permanente, escapa sempre a
qualquer interferéncia humana; todos os acontecimentos e todos os
homens contribuem para seu progresso™.

Igualdade intrinseca: um julgamento moral
As igualdades e as desigualdades podem assumir uma varie-

dade quase infinita de formas. A desigualdade na capacidade de
vencer uma corrida ou uma competi¢io ortografica é uma coisa.

Para saber mais sobre essa questio, veja Garry Mills, Inventing merica: Jefferson’s
Declaration of Independence, Garden City, Nova York. Doubleday. 1978,
p. 167-228. ’

: Alexis de Tocqueville, Democracy in dmerico, v. 1. Nova York. Schocken
Books, 1961, p. Ixxi.
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A desigualdade nas oportunidades de votar, de falar e de participar
no governo sdo outros quinhentos...

Para compreender por que € razodvel nos empenharmos na
igualdade politica entre os cidadidos de um estado democratico,
precisamos reconhecer que as vezes, quando falamos sobre igual-
dade, nao expressamos um julgamento concreto. Nao tencionamos
descrever o que acreditamos ser real no presente ou no futuro,
como acontece quando fazemos declaragbes sobre os vencedores
de corridas ou os vencedores de competicoes. Nesse caso, estare-
mos expressando um julgamento moral sobre seres humanos. ten-
cionamos dizer algo sobre o que acreditamos que deveria ser. Esse
tipo de julgamento moral poderia ser dito assim: “Devemos consi-
derar 0 bem de cada ser humano infrinsecamente igual ao de qualquer
um”. Empregando as palavras da Declaracio de Independéncia.
como julgamento moral insistimos que a vida, a liberdade e a feli-
cidade de uma pessoa néio sdo intrinsecamente superiores ou infe-
riores as de qualquer outra. Conseqiientemente, devemos tratar todas
as pessoas como se possuissem igual direito & vida, a liberdade, a
felicidade e a outros bens e interesses fundamentais. Chamarei esse
julgamento moral de principio da igualdade intrinseca.

Este principio ndo nos leva muito longe e, para aplici-lo ao
governo de um estado, ajuda a acrescentar um principio suple-
mentar que parece estar implicito nele: “Ao chegar a decisdes, o
governo deve dar igual peso ao bem e aos interesses de todas as
pessoas ligadas por tais decisdes”. Por que deveriamos aplicar o
principio da igualdade intrinseca ao governo de um estado e obri-
ga-lo a dar igual peso aos interesses de todos? Ao contrario dos
autores da Declaragio de Independéncia norte-americana, a afir-
macao de que a verdade da igualdade intrinseca seja obvia me im-
pressiona (e a muita gente, sem duavida) por me parecer bastante
implausivel... No entanto, a igualdade intrinseca abrange uma
idéia tao fundamental sobre os méritos dos seres humanos, que estd
bem perto dos limites de maior justificacao racional. Acontece com
os julgamentos morais 0 mesmo que ocorre aos julgamentos con-
cretos: buscando-se as rafzes de qualquer afirmacio. chegamos a
limites, além dos quais nenhum argumento racional pode nos levar
mais adiante. Martinho Lutero disse essas memordveis palavras em
1521: “Nio é seguro nem prudente fazer qualquer coisa contra a
consciéncia. Aqui me detenho — nao posso fazer diferente. Deus
me ajude. Amém”.
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Em.b()ra 0 principio da igualdade intrinseca esteja muito perto
desse:s limites finais, ainda nio os alcancamos. Por diversas razdes
acredito que a igualdade intrinseca seja um principio razoavel quej
deve fundamentar o governo de um estado.

Por que devemos adotar este principio

Bases éticas e religiosas

Em primeiro lugar, para muita gente pelo mundo afora, ele
e:stz_i de acordo com suas convicgdes e seus principios éticos essen-
ctais. Que somos todos igualmente filhos de Deus é dogma do ju-
dfu’smo, da cristandade e do islamismo; o budismo contém uma
V{SE—IO muito assemelhada. (Entre as grandes religides do mundo, o
h11{du1’3m0 talvez seja uma excegio.) Explicita ou implicitamente, a
maioria dos argumentos morais e a maioria dos sisternas éticos
pressupbem este principio.

A fragilidade de wm principio alternativo

Em segundo lugar, seja qual for o caso em relacdo a outras
formas de associacdo, para governar um estado muitos pensario
que, de modo geral, todas as alternativas para a igualdade intrinse-
ca sao implausiveis e duvidosas. Imagine que o cidadao Jones pro-
pusesse a seguinte alternativa como principio para governar um
estado: “Ao tomar decisdes, o governo deveri sempre tratar 0 meu
bex.n € 0S meus interesses como superiores aos de todos 0s outros”.
Rejeitando implicitamente o principio da igualdade intrinseca, Jones
estd afirmando o principio da superioridade intrinseca — ou. no
ny’nimo, afirmando a superioridade intrinseca de Jones... A reivin-
dicagao & superioridade intrinseca pode ser mais inclusiva, é claro,
como geralmente acontece: “O bem e os interesses de meu grupo
[(} iaml’lia., a classe, a casta, a raga ou seja 14 o que mais de .I(Slles]
Sa0 superiores aos de todos 0s outros”,
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A essa altura, ndo serd nenhum choque admitirmos que nés,
seres humanos, temos wm pouco mais do que simples vestigios de
egoismo: em graus variados, tendemos a nos preocupar mais com
nossos proprios interesses do que com os dos outros. Conseglien-
temente, muitos de nés poderiam sentir-se muitissimo tentados a
fazer esse tipo de reivindicacdo para si € para os mais proximos.
Em todo caso, a menos que possamos contar confiantemente no
controle do governo do estado, por que deveriamos aceitar a supe-
rioridade intrinseca de determinadas pessoas como principio politico
fundamental?

Para falar a verdade, uma pessoa ou um grupo com poder sufi-
ciente poderia fazer valer uma reivindicagio de superioridade in-
trinseca sobre as objec¢des que vocé tivesse — literalmente, sobre o
seu cadaver. Durante toda a histéria da humanidade, muitos indivi-
duos e grupos assim usaram seu poder (ou melhor, abusaram de
dito poder). No entanto, a forca pura e simples tem seus limites; 0s
que reivindicaram ser a encarnagio de alguma superioridade intrin-
seca sobre outros invariavelmente disfarcaram esta sua reivindica-
¢ao, alids tragil e transparente, com o mito, o mistério, a religido, a
tradicdo, a ideologia, as pompas e as circunstancias.

Nao sendo membro do grupo privilegiado e podendo rejeitar
com seguranca a reivindicagiio de superioridade intrinseca, vocé
consentiria livre e conscientemente num principio absurdo como
esse? Duvido muito...

Prudéncia

As duas razdes precedentes para se adotar um principio de
igualdade intrinseca como base para o governo de um estado
apontam uma terceira: a prudéncia. Além de conferir grandes benefi-
cios, 0 governo de um estado também pode infligir grandes males;
assim, a prudéncia dita uma cautelosa preocupagdo pela maneira
como serdo empregadas suas capacidades incomuns. Um processo
de governo que privilegiasse de modo definitivo e permanente o seu
proprio bem ¢ seus interesses sobre os de outros seria atraente — se
proporcionasse a certeza de que vocé ou 0 seu grupo prevaleceriam
sempre... Para muita gente essa possibilidade € tao improvavel ou,
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Do minimo, tao incerta, que é melhor insistir em que os seus interes-
ses recebam peso igual aos interesses de outros. ..

Aceitabilidade

Um principio que vocé considere prudente adotar muitos outros
também considerardo. Assim, um processo que assegure igual peso
para todos (concluird vocé razoavelmente) tem maior probabilidade
de ASSCGUIAT O CONSEnso de todos os outros cuja cooperacao € ne-
cessdria para atingir os seus objetivos. Visto nesta perspectiva, o
principio da igualdade intrinseca faz muito sentido.

Sim, apesar da reivindicagio em contririo na Declaragao de
Independéncia, esta realmente longe do 6bvio a razio pela qual
devemos nos apegar ao principio da igualdade intrinseca e dar
igual peso aos interesses de todos no governo do estado.

Nao obstante, se interpretarmos a igualdade intrinseca como
principio de governo justificado com base na moralidade, na pru-
déncia e na aceitabilidade, parece-me fazer mais sentido do que
qualquer alternativa. ..



Capitulo 7

Por que igualdade politica II?
Competéncia civica

Poderd parecer uma surpresa desagradiavel descobrir que,
mesmo quando aceitamos a igualdade intrinseca € o peso igual nos
interesses como julgamentos morais corretos, nao estamos necessa-
riamente inclinados a considerar a democracia o melhor processo
para o governo de um estado.

A tutela: uma alegacio em contrario

Para ver por que € assim, imaginemos que um membro de um
pequeno grupo de concidaddos diz para vocé e 0s outros:

- Como vocés, nés também acreditamos bastante na igualdade
intrinseca. Ndo somos apenas profundamente dedicados ao bem
comum, também sabemos methor do que a maioria como chegar a
ele. Portanto, estamos muito mais preparados para governar do que
a grande maioria das pessoas. Assim, se vocés nos concederem
exclusiva autoridade no governo, empenharemos nossos conheci-
mentos e nosso trabalho ao servico do bem geral; com isso, dare-
mos igual peso ao bem e aos interesses de todos.

A afirmagio de que o governo deve ser entregue a especialis-
tas profundamente empenhados em governar para o bem geral e
superiores a todos em seus conhecimentos dos meios para obté-lo —
os tutores, como Platdo os chiamava - sempre foi 0 mais importante
rival das idéias democraticas. Os defensores da tutela atacam a
democracia num ponto aparentemente vulnerdvel: eles simples-

*y
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mente negam que as pessoas comuns tenham competéncia para se
governar. Eles ndo negam, necessariainente, que os seres humanos
sejam intrinsecamente iguais no sentido que ja exploramos. Como
na Republica ideal de Platao, os tutores poderiam empenhar-se em
servir ac bem de todos e, pelo menos por implicagio, sustentar que
todos sob sua protecio sejam intrinsecamente iguais em seu bem
ou seus interesses. Os defensores da tutela no sentido platonico nio
afirmam que os interesses das pessoas escolhidas como tutores
sejam intrinsecamente superiores aos interesses dos outros. Eles
alegam que os especialistas em governar, os tutores, seriam su-
periores em seu conhecimento do bem geral e dos melhores meios
de atingi-lo.

O argumento a favor da tutela politica utiliza de modo persua-
sivo as analogias, especialmente analogias que envolvem a com-
peténcia e o conhecimento especializado: o conhecimento superior
de um médico nas questdes da doenga e da saude, por exemplo, ou
a competéncia superior de um piloto para nos levar com seguranga
ao destino. Assim, por que nio permitir aos dotados de competén-
cia superior no governo que tomem decisdes sobre a satide do esta-
do? Que pilotem o governo em dire¢io a seu devido destino, o bem
publico? Certamente nao podemos pressupor que todas as pessoas
sejam invariavelmente os melhores juizes de seus prdprios interes-
ses. Evidentemente, as criangas ndo o sao — outros, em geral seus
pais, devem servir de tutores até que elas adquiram a competéncia
para tomar conta de si mesmas. A experiéncia comum 1n0s mostra
que adultos também podem equivocar-se a respeito de seus interes-
ses, da melhor maneira de atingir seus objetivos: a maioria das
pessoas algum dia se arrepende de decisbes tomadas no passado.
Admitimos ter estado equivocados. Além do mais, quase todos nds
confiamos em especialistas para tomar decisOes importantes muito
diretamente relacionadas a nosso bem-estar, a nossa felicidade, a
nosso futuro e até a nossa sobrevivéncia — nao apenas médicos,
cirurgioes e pilotos, mas, em nossa sociedade cada vez mais com-
plexa, uma porcao de outros especialistas. Assim, se deixamos es-
pecialistas tomarem decises a respeito de questdes importantes
COIMO €ssas, por que nao entregamos o governo a especialistas?
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Por atraente que as vezes possa parecer, a defesa da tutela.
mais do que a da democracia, deixa de levar em conta alguns dos
principais defeitos nessa analogia.

Delegar determinadas decisdes secunddrias a especialistas ndo é o
mesno que ceder o controle decisivo nas grandes questoes

Como se diz popularmente, os especialistas devem ser manti-
dos prontos para consumo. Os especialistas, as Vezes, possuem co-
nhecimentos superiores aos seus em alguns aspectos importantes.
Um bom médico saberd melhor do que vocé diagnosticar a sua do-
enga — que rumo ela provavelmente tomara, sua gravidade, qual
serd o melhor tratamento ou se é de fato possivel trata-la. E razoa-
vel que vocé resolva seguir as recomendagdes do seu médico.
Contudo, isto ndo significa que deva ceder a este médico o poder
de decidir se vocé fard ou nio o tratamento recomendado. Da
mesma forma, uma coisa é os funcionsrios do governo procurarem
a ajuda de especialistas. mas outra muito diferente é uma elite po-
litica deter em suas mos o poder de tomar decisGes sobre leis e
politicas a que vocé tera de obedecer.

Decisdes pessoais tomadas por individuos néo equivaleni a deci-
soes tomadas e impostas pelo governo de um estado

A questdo fundamental no debate sobre tutela versus democra-
cia nido € saber se, como dividuos. as vezes temos de deposilar
nossa confianga em especialistas. Nio se trata de saber quem ou
que grupo deveria ter a tltima palavra nas decisoes tomadas pelo
governo de um estado. Seria razoavel desejar entregar certas deci-
soes pessoals nas mios de alguém mais especializado em determi-
nadas questoes do que vocé, como um médico. um contador, um
advogado, um piloto de avido e outros. Em todo caso, isso nao
significa que automaticamente seja razodvel entregar a uma elite
politica a autoridade para controlar as decisdes mais importantes
do governo do estado — decisoes essas que, se preciso, seriam im-
postas por coergio, pela prisio, talvez até a morte.
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Governar um estado exige muito mais do que um conhecinento
rigorosamente cientifico

Governar nao € uma ciéncia como a fisica, a quimica ou, como
em certos aspectos, a medicina. Esta € uma verdade por diversas
razbes. Por um lado, virtualmente todas as decisdes importantes
sobre politicas, sejam pessoais ou governamentais, exigem julga-
mentos éticos. Tomar uma decisao sobre os objetivos que as politi-
cas do governo deveriam atingir (justica, equanimidade, probidade,
telicidade, sadde, sobrevivéncia, seguranca, bem-estar, igualdade e
sei 1a mais o que) € fazer um julgamento ético. Julgamentos éticos
nao sio “cientificos” no sentido habitual.'

Além disso, bons objetivos muitas vezes entram em conflito
uns com 0s outros, e 0s recursos sio limitados. Decisdes sobre po-
liticas, sejam pessoais ou governamentais, quase sempre exigem
julgamentos sobre negociagdes, um equilibrio entre diferentes objeti-
vos. Por exemplo, obter igualdade econdmica podera enfraquecer
0s incentivos econdmicos; os custos dos beneficios para os idosos
poderdo ser impostos aos jovens; as despesas para as geracoes que
hoje vivem poderdo impor custos as geragdes futuras; a preserva-
¢ao de uma drea selvagem podera custar o preco dos empregos de

mineiros e do pessoal que trabalha nas serrarias. Julgamentos sobre
negociagdes entre objetivos diferentes nao sao cientificos. As com-
provacdes empiricas sao importantes € necessarias, jamais suficien-
tes. Ao decidir o quanto se deve sacrificar para a obtencio de um
fim, um bem ou um objetivo de modo a atingir certa medida de
outro, necessariamente ulfrapassamos qualquer coisa que o conheci-
mento rigorosamente cientifico possa proporcionar.
Ha uma outra razdo por que as decisdes sobre politicas exigem
julgamentos que ndo sejam rigorosamente “cientificos”. Mesmo
quando se consiga chegar a um consenso geral a respeito dos fins

O status filosédfico das afirmagdes éticas e a maneira como diferem de afirma-
¢des nas ciéncias empiricas, como a fisica, a quimica e assim por diante, t€m
sido tema de amplo debate. Eu ndo poderia esperar fazer justica a essas ques-
tdes aqui. Entretanto, para uma excelente discussdo da importincia do argu-
mento moral em decisdes piblicas, veja Amy Gutman e Dennis Thompson,
Democracy and Disagreement, Cambridge, Belknap Press of Harvard Univer-

sity Press, 1996,

$
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das decis@es politicas, quase sempre hi uma grande incerteza e al-
gum conflito em relacio aos meios: como os fins seriam atingidos
de m/elh.or maneira, 0 quanto seria desejivel, vidvel, aceitavel 'aé
provaveis conseqiiéncias dos meios alternativos. Quais seriam os
melhores meios de cuidar dos pobres, dos desempregados do‘g
sem-teto? Como se podera proteger melhor e implementar os’inte‘—
resses das criangas? De que tamanho é um orcamento necessario
para a defesa militar e para que objetivos? Creio que é impos\sfvel
demonr?trar que exista ou que poderia ser criado um grupo com os
conhecimentos “cientificos” ou “especializados” que }ﬁr()p()rcionmﬁ
respostas definitivas para questdes desse tipo. Entregariamos orcon—
serto de nosso carro a um fisico teérico ou a um bomumecﬁnico?

Governar bei 7 i j
num estado exige mais do que o conhecimento

Exige também a honestidade sem corrupgao, a resisténcia fir-
me a todas as enormes tentacdes do poder, além de uma dedicacio
constante e inflexivel a0 bem ptiblico, mais do que aos beneficios
de uma pessoa ou seu £rupo. A‘

Os especialistas podem estar capacitados para agir como re-
presentantes seus, o que no significa que estejam c;lpgcitud(ws para
servir Qe governantes para vocé. Os defensores da tutels (ém duas
retvindicagdes, nio apenas uma, e afirmam: pode-se criar uma e]ité
governante cujos membros sejam ao mesmo tempo realmente supe-
TOTes aos outros no conhecimento dos fins que um bom-governo
deveria buscar e nos melhores meios para alingir esses fins — e Ido
profundqmente dedicada & busca do bem plﬂ:lic(). que essa elite
merecerta a autoridade soberana para governar o estado.

.Como acabamos de verificar, a primeira reivindicacio é muito
d'uv1~dosa‘ No entanto, ainda que se mostrasse justificavel, isto em
S1 Nao suportaria a segunda reivindicagio. O conhecimento ¢ uma
€o1sa, 0 poder € outra. O provivel efeito do poder sobre as pessoas
que o detém foi resumido sucintamente, em 1887, por lorde /\L:to(l{
um bardo inglés, numa famosa sentenga: “O poder tende a corr()m:
per. o pod§r absoluto corrompe absolutamente”. U século antes
]\j\[/:iiml?zfrl; Se;;?g;]s;ﬁ{:r:)tlillelrcv(l El:e vasta crsp\erféncia na vida po-

Servacao num discurso ao Parlamento:
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“O poder ilimitado estd apto a corromper as mentes de quem o
possui”.

Esse era também o ponto de vista vigente entre os membros da
Convencio Constituinte norte-americana em 1787, que também
possuiam alguma experiéncia na questao: S

— Sir, existem duas paixdes que tém poderosa influéncia nos
negdcios dos homens: a ambi¢io e a avareza, 0 amor pelo po'der.e
o amor pelo dinheiro, disse o representante mais velho, Benjamin
Franklin.

Um dos mais jovens, Alexander Hamilton, concordava:

— Os homens adoram o poder. .

George Mason, um dos representantes mais experientes e de
maior influéncia, também concordava com eles:

— Da natureza humana, podemos ter a certeza de que os que
detém o poder em suas maos ... sempre que puderem, tratardo de
aumenté-lo.’

Por mais instruidos e confidveis que sejam inicialmente os
membros de uma elite governante dotada do poder de governar um
estado, em pouces anos ou em poucas gemgées,.é muito proyﬁvel
que abusem dele. Se podemos dizer que a historia da ht}mal‘udade
nos proporciona algumas licoes, certamente uma ({GS[ZIS €0 fato de
que, pela corrupgio, pelo nepotismo, pela promocao do§ interesses
do individuo e seu grupo, pelo abuso de seu monopdlio da forga

coercitiva do estado para reprimir a critica, extrair riqueza dos SU
ditos ou governados e garantir sua obediéncia pela forca, € muito
provavel :]uc os tutores de um estado se transformem em déspotas.

Por fim, criar uma wopia é uma coisa, realiza-la sdo outros qui-

nhentos ...

Um defensor dos tutores enfrenta uma legido de tremendos
problemas praticos: como serd a investidura da tutela? Quem, por
1 1 A 111009 a o AT o Y

assim dizer, planejard a constitui¢io e quem a colocard em agao?

“ Para essas observagdes na Convengio Constitucional, veja Max Farrapd (ed.?.
The Records of the Federal Convention of 1787, 4 v., New Haven. Yale Uni-
versity Press, 1966, v. 1, p. 82,284, 578.

{
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Como serdo escolhidos os primeiros tutores? Se a tutela de alguina
forma dependerd do consentimento dos governados e ndo da coer-
¢ao direta, como serd obtido esse consentimento? Seja la como
forem os tutores selecionados pela primeira vez, depois eles esco-
lherio seus sucessores, como os membros de um clube? Se assim
for, o sistema nao correrd um enorme risco de se degenerar, dei-
xando de ser uma aristocracia de talento e tornando-se uma oli garquia
de nascimento? E se os tutores nio escotherem seus sucessores,
quem o fard? Como serdo dispensados os tutores que abusam e
exploram...? — e assim por diante.

A competéncia dos cidadios para governar

A menos que os defensores da tutela sejam capazes de propor-
cionar solugdes convincentes para os problemas que descrevi ante-
riormente, a meu ver a prudéncia e a razio exigem que rejeitemos
essa 1déia — e, com isso, podemos concluir que, enire os adulios.
ndo hd ninguém tdo inequivocamente mais bem preparado do que
outros para governar, a quem se possa confiar a autoridade con-
pleta e decisiva no governo do estado.

Se ndo devemos ser governados por tutores, quem deveria nos
governar? Nos mesmos.

Tendemos a acreditar que, na maioria das questoes, todos os
adultos devem ter a permissio para julgar o que € melhor para seu
proprio bem ou para seus interesses — a menos que baja um bom
argumento em contrario. Aplicamos esse pressuposto a favor da
autonomia individual apenas aos adultos, nio is criangas. A partir
da experiéncia, presumimos que os pais devem agir como tutores
para proteger os interesses de seus filhos. Se os pais falham, outros.
0 governo talvez, poderao ter de intervir.

As vezes também rejeitamos esse pressuposto para adultos
considerados incapazes de cuidar de si mesmos. Como Qs criangas,
eles também podem precisar de tutores. Nio obstante, ao contrario
das criangas, para quem o pressuposto € determinado por lei e por
convengio, com 0s adultos esse pressuposto nio pode ser superfi-
cialmente desprezado. O potencial para 0 abuso é muito evidente —
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e, assim, € preciso uma opinido independente, alguma espécie de
processo judicial.

Quando presumimos que, com poucas excegdes, os adultos
devem ter o direito de tomar decisdes pessoais sobre o que é me-
lhor para seus interesses, por que devemos rejeitar essa idéia no
governo do estado? Aqui, o essencial ji ndo é mais saber se o0s
adultos em geral t€m competéncia para tomar as decisdes que en-
frentam no dia-a-dia. Agora, trata-se de saber se a maioria dos
adultos é competente para governar o estado. Serd?

Para chegarmos a resposta, pondere mais uma vez algumas
conclusdes a que chegamos nos altimos capitulos:

A democracia confere inimeras vantagens a seus cidadaos.
Os cidadios estio fortemente protegidos contra governantes des-
poéticos, possuem direitos fundamentais e, além do mais, também
gozam de uma esfera mais ampla de liberdade. Como cidaddos,
adquirem os meios de proteger e implementar seus interesses pes-
soais mais importantes; podem ainda participar das decisoes sobre
as leis sob as quais viverao, sao dotados de uma vasta autonomia
moral e possuem extraordindrias oportunidades para o desenvol-
vimento pessoal.

Se concluimos que a democracia proporciona essas vantagens
sobre os sistemas nido-democraticos de governo, surgem diversas
questdes fundamentais: por que as vantagens da democracia es-
tartam restritas a algumas pessoas e nio a outras? Por que ndo
estariam elas a disposi¢io de todos os adultos?

Se o governo deve dar igual peso ao bem de cada pessoa, ndao
teriam todos os adultos o direito de participar na decisdao de que
leis ¢ politicas melhor atingiriam os fins buscados, estejam esses
fins estreitamente restritos a seu proprio bem ou incluindo o bem
de todos? Se ninguém estiver realmente preparado para governar ¢
receber autoridade completa sobre o governo de um estado. quem
estard mais bem preparado para participar que todos os adultos su-
jeitos as leis?

Das conclusdes implicitas nessas perguntas, segue-se tma ou-
tra, que assim expresso: com a exce¢do de uma fortissima de-
monstracdo em contrdrio, em raras circunsiancias, protegidas por
legislagdo, todos os adultos sujeitos as leis do estado devem ser
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considerados suficientemente bem preparados para participar do
processo democratico de governo do estado.

Uma quinta norma democratica: a inclusio

A conclusio a que agora aponta o argumento deste capitulo é
que hd enormes chances de que os interesses das pessoas privadas
de voz igual no governo de um estado nio recebam a mesma aten-
¢ao que os interesses dos que tém uma voz. Se ndo tem essa voz,
quem falard por vocé? Quem defenderd os seus interesses, se vocé
nao pode? E ndo se trata apenas dos seus interesses como indivi-
duo: se por acaso vocé faz parte de todo um grupo excluido da
participago, como serdo protegidos os interesses fundamentais
desse grupo?

A resposta € clara: os interesses fundamentais dos adultos, a
quem sao negadas as oportunidades de participar do governo, ndo
serao devidamente protegidos e promovidos pelos que governam.
Sobre este aspecto, a comprovagiao da histéria é avassaladora.
Como vimos em nosso ripido exame da evolugido da democracia,
insatisfeitos com a maneira arbitriria com que os monarcas impu-
nham taxas sem o seu consenfimento, nobres e burgueses na In-
glaterra exigiram e conquistaram o direito de participar. Séculos
mais tarde, por sua vez, acreditando que seus interesses funda-
mentais eram deixados de lado, as classes médias exigiram e con-
quistaram esse direito. Ld e por toda parte, a continuacio da
exclusao legal ou de facto de mulheres, escravos, pobres e traba-
lhadores manuais, entre outros, deixava os membros desses grupos
mal protegidos contra a exploracio e o abuso mesmo em paises
como a Gra-Bretanha e os Estados Unidos, onde o governo era
bastante democratico.

Em 1861, John Stuart Mill afirmava que ninguém no governo
falava pelos interesses das classes trabalhadoras, pois o sufrigio
Ihes era negado. Embora ndo acredifasse que os membros do go-
verno pretendessem deliberadamente sacrificar os interesses das
classes trabalhadoras aos seus, dizia ele:
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Serd que o Parlamento ou qualquer um de seus membros por al-
gum momento terd examinado alguma questdo com os othos de
um trabalhador? Quando surge um assunto em que os trabalha-
dores tém um interesse, serd ele examinado com olhos outros
que ndo os dos empregadores do trabalho?’

A mesma pergunta serviria para 0s escravos em republicas anti-
gas e modernas, para as mulheres por toda a historia até o século
XX, para muitas pessoas nominalmente livres mas efetivamente
privadas dos direjtos democraticos, como 0s negros no sul dos
Estados Unidos até os anos 1960 e na Africa do Sul até os anos
1990 — e outros mais, por todos os cantos.

Sim, individuos e grupos, as vezes, podem se equivocar sobre
seu proprio bem. E claro, podem, as vezes, sentir equivocadamente
0 que é melhor para seus interesses — mas o preponderante peso da
experiéncia humana nos informa que nenhum grupo de adultos
pode entregar com seguranga a outros o poder de governa-lo. Isto
nos leva a uma conclusio de importancia decisiva.

Vocé talvez lembre que, ao discutir os critérios para a demo-
cracia no Capitulo 4, deixei para depois a discussdo sobre 0 quinto,
a inclusio dos adultos (veja a Figura 4, na pag. 50). Neste capitulo
e 10 Gltimo, creio que teremos muito boas razdes para concluir que
o governo democrdtico de um estado deve corresponder a essa
norma. Expressarei assim: Plena inclusdo. O corpo dos cidaddos
num estado democraticamente governado deve incluir todas as
pessoas sujeitas as leis desse estado, com excegdo dos que estao de
passagen e dos incapazes de cuidar de si mesmos.

Problemas nio-resolvidos

Rejeitar o argumento da tutela e adotar a igualdade politica
como ideal ainda deixa algumas questdes complicadas.

Cidadios e funciondrios do governo nao precisam da ajuda de
especialistas? B claro que precisam! £ inegdvel a importincia dos

¥ John Stuart Mill, Considerations on Representarive Government [1861], Nova
York. Liberal Arts Press. 1958, p. 44.

Sobre a democracia 93

especialistas e do conhecimento especializado para o bom funcio-
namento dos governos democriticos.

A politica piblica muitas vezes € tao complexa (e cada vez
mais!), que nenhum governo poderia tomar decisdes satisfatorias
sem a ajuda de especialistas de excelente formag@o. Assim como
cada um em suas decisdes pessoais as vezes depende de especia-
listas para obter orientacdo e tera de entregar-thes decisdes impor-
tantes, os governos também devem fazer o mesmo — até mesmo os
governos democriticos. A melhor maneira de satisfazer os critérios
democriticos, de sustentar um grau satisfatorio de igualdade politica
e continuar confiando em especialistas e no conhecimento especia-
lizado na tomada das decisoes piblicas apresenta um grave pro-
blema — um problema que seria bobagem que os defeusores do
governo democratico ignorassem.

Se devem ser competentes, os cidadios nio precisariam de
instituicoes politicas e sociais para ajudd-los? E indiscutivel. As
oportunidades de adquirir uma compreensio esclarecida das ques-
toes plblicas nao sdo apenas parte da definigio de democracia. S&o
a exigéncia para se ter uma democracia.

Nada do que eu disse até aqui pretende deixar implicito que a
maioria dos cidaddos nao cometa erros. Eles podem errar ¢ real-
mente erram. E justamente por isto que os defensores da democra-
cia sempre dio um lugar privilegiado 4 educaciio — e a educacao
civica nio exige apenas a escola formal, mas também a discussio
publica, a deliberacio, o debate, a controvérsia, a pronta_disponibi-
lidade de informagao confiavel e outras instituigoes de uma socie-
dade livre.

Imagine que as institui¢des para o desenvolvimento de cida-
daos competentes sejam fracas e que muitos nao sabem o bastante
para proteger seus valores e interesses fundamentais? O que deve-
mos fazer? Na busca por uma resposta, vale a pena examinar mais
uma vez as conclusoes a que chegamos até€ aqui. ..

Adotamos o principio da igualdade intrinseca — devemos con-
siderar o bem de cada ser humano intrinsecamente igual ao de
qualquer outro ser humano. Aplicamos esse principio ao governo
de um estado: no momento de chegar as decisdes, o governo deve
dar igual peso ao bem ¢ aos interesses de todas as pessoas ligadas
por essas decisdes. Recusamos considerar a tutela uma boa maneira
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de aplicar o principio: entre os adultos, nenhum individuo € tao
mais bem preparado do que outro para governar a ponto de poder
receber em maos autoridade total e decisiva no governo do estado.

Em vez disso, aceitamos a plena inclusio: o corpo dos cida-
dios num estado democraticamente governado deve incluir rfodas
as pessoas sujeitas as leis desse estado, com excecio das que esti-
verem de passagem e as comprovadamente incapazes de cuidar de
si mesmas.

Portanto, se as instituicdes destinadas & educagdo pablica sao
fracas, resta apenas uma solugao satisfatdria: elas devem ser refor-
cadas. Todos os que acreditam em metas democraticas sao obriga-
dos a buscar maneiras pelas quais os cidadios possam adquirir a
competéncia de que precisam.

Talvez as instituicoes para educagio civica criadas nos paises
democraticos durante os séculos XIX e XX ji nao sejam adequa-
das. Se assim for, os paises democraticos terdo de criar novas ins-
tituicOes para complementar as antigas.

Comentarios conclusivos e apresentagio

Ja exploramos cerca da metade do territério exposto na Figura 3
(pagina 40). Contudo, mal demos uma espiadela na outra metade:
as instituicoes bdsicas necessdrias para levar adiante a meta da
democracia e as condi¢oes sociais, econdmicas e outras que favo-
recem o desenvolvimento e a manutengido dessas instituicdes poli-
ticas democriticas. E o que exploraremos nos préximos capitulos.

Passemos agora das metas para as realidades.

Parte 111

A verdadeira democracia



Capitulo 8

Que instituices politicas requer a
democracia em grande escala?

O que significa dizer que um pais é democraticamente gover-
nado?

Neste capitulo, nos concentraremos nas institui¢des politicas
da democracia em grande escala - ou seja, as instituiches politicas
necessdrias para um pais democritico. Nao estamos aqui preocu-
pados com o que poderia exigir a democracia num £rupo muito
pequeno, como uma comissio. Precisamos também ter sempre em
mente a nossa adverténcia comum: todas as verdadeiras democra-
clas Jamais corresponderam aos critérios democriticos descritos na
Parte 1l e apresentados na Figura 4 (pig. 50). Por fim, devemos ter
consciéncia, neste capitulo e em qualquer outro lugar, de que na
linguagem comum usamos a palavra democracia tanto para nos
referirmos a um objetivo ou ideal como a uma realidade que ¢ ape-
nhas uma consecugao parcial desse objetivo. Portanto, contarei com
0 leitor para fazer as necessirias distingdes quando utilizo as pala-
vras democracia, democraticamente, governo denocrdtico, pais
democrdtico e assim por diante.

O que ¢ necessirio para que um pais seja democraticamente
governado? No minimo, ele terd de ter determinados arranjos, pra-
ticas ou instituigdes politicas que estariam muito distantes (senio
infinitamente distantes) de corresponder aos critérios democraticos
ideais.
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Palavras sobre palavras

Arranjos politicos podem ser considerados algo muito proviso-
rio, que seriam razodveis em um pais que acaba de sair de um go-
verno nio-democratico. Costumamos pensar que prdficas sdo mais
habituais e, assim, mais durdveis. Em geral, pensamos que as f71s-
tituigdes estio estabelecidas hi muito tempo, passadas de geracao a
geracio. Quando um pais passa de um governo nao-democratico
para um governo democrdtico, 0s arranjos democriticos iniciais
a0s poucos se tornam prdaticas e, em seu devido tempo, tornam-se
instituicdes. Por tteis que parecam essas distingdes, para nossos
objetivos serd mais conveniente preferirmos institui¢oes, deixando
as outras de Jado.

Como podemos saber?

Como poderemos determinar razoavelmente quais sdo as ins-
tituicoes politicas necessdrias para a democracia em grande escala?
Poderiamos examinar a historia dos paises que, pelo menos em
parte, mudaram suas instituigdes politicas em resposta as exigéncias
de inclusdo popular mais amplas e participagio efetiva no governo
e na vida politica. Embora em épocas anteriores 0s que procuraram
obter a inclusdo e a participagio nio estivessem necessariamente
inspirados por idéias democrdticas, do século XVIII em diante,
tendiam ajustificar suas exigéncias recorrendo a idéias democrati-
cas e republicanas. Que institui¢des politicas buscavam esses pai-
ses e quais eram realmente adotadas neles?

Poderiamos também examinar 0S paises CUjos governos sao
considerados democriticos pela maioria de seus habitantes, por
muitas pessoas em outros paises, por estudiosos, por jornalistas,
etc. Em outras palavras, no discurso comum e nas discussoes aca-
démicas, o pais € chamado democracia.

Em terceiro lugar, poderiamos refletir sobre um determinado
pais ou grupo de paises, talvez um pais hipotético, para imaginar-
mos da maneira mais realista possivel que institui¢des seriam ne-
cessdrias para atingir os objetivos democrdticos num grau razoavel.
Poderiamos fazer uma experiéncia mental, refletindo atentamente
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sgbre as possibilidades, as tendéncias, as limitagdes e as experién-
cias pymanas, para criar um conjunto das instituigdes politicas ne-
cessarias a uma democracia em grande escala vidvel que, dentro
das limitacOes das humanas, possamos atingir. 7

FIGURA 0. Que institui¢des politicas exige a democracia em grande
escala?

Uma democracia em grande escala exige:
1. Funcionirios eleitos

2. Eleigoes livres, justas e freqiientes
3. Liberdade de expressio

4. Fontes de informacio diversificadas
5. Autonomia para as associagdes

6. Cidadania inclusiva

'Fehzme.nte, todos os trés métodos convergem para um mesmo
co,n_y.unto de instituigdes politicas democraticas: estas, as exigéncias
minimas para um pais democratico (Fig. 6).

As instituico iti - ‘aci i
¢oes politicas da moderna democracia representativa

Re‘summdo, as iustitui¢des politicas do moderno governo de-
mocritico sio:

F unciondrios eleitos. O controle das decisdes do governo sobre
a p011t1.c3 ¢ mvestido constitucionalmente a funciondrios eleitos
pelos cidadaos.

E/elgo.es livres, justas e fregiienies. TFuncionarios eleitos sio
esco!hldos em eleicdes freqiientes e justas em que a coergao é
relativamente incomum.

Liberdade de expressdo. Os cidadiaos tém o direito de se ex-
pressar sem o risco de sérias punigdes em questdes politicas
amplamente definidas, incluindo a critica aos funciondrios, o

My
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governo, o regime, a ordem socioecondmica e a ideologia pre-
valecente.

o Fontes de informagdo diversificadas. Os cidadaos tém o direito
de buscar fontes de informacio diversificadas e independentes
de outros cidadios, especialistas, jornais, revistas, livros, tele-
comunicagoes e afins. _ o

e Autonomia para as associagdes. Para obter seus vér19s diret-
{0s, até mesmo 0S Necessarios para o funcionamento ehca% das
instituicoes politicas democrdticas, 08 cidaddos tamhém tém o
direito de formar associagdes ou organizagoes relativamente
independentes, como também partidos politicos e grupos de
interesses.

e Cidadania inclusiva. A nenhum adulto com residéncia perma-
nente no pais e sujeito a suas leis podem ser negados_ 0s .dir.cifos
disponiveis para os outros ¢ necessarios as cinco 1115(14[1119093
politicas anteriormente listadas. Entre esses Q1r01tos, estio o d%—
reito de votar para a escolha dos funciondrios em elmgoes li-
vres e justas; de se candidatar para os postos eletiv?ﬁ; de -hvre
expressao; de formar € participar organizagf)es. politicas inde-
pendentes; de ter acesso A fontes de informagao mdependente‘s: e
de ter direitos a outras liberdades e oportunidades que sejam
necessarias para o bom funcionamento das instituicoes politi-
cas da democracia em grande escala.

As instituicdes politicas em perspectiva

Normalmente, essas instituigdes nao chegam de uma sO vez
num pais. Vimos na breve historia da democracia, apresen,mda no
Capitulo 2, que as Gltimas duas claramente chegaram ha pouco
tempo. Até o século XX, 0 sufragio universal era negac}g tanto na
feoria como na pratica do governo republicano -democml.lcp. Mais
do que qualquer outro aspecto, 0 sufragio uqusal dlSllllg}lG a
moderna democracia representativa de todas as foimas anleriores
de democracia. o

O momento da chegada e a seqiiéncia em que as MSHUICOES
foram introduzidas variaram muitissimo. Nas democracias “mais
antigas”, paises em que O conjunto completo das instituigoes de-
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mocriticas chegou mais cedo e resistiu até o presente, emergem
elementos de um padrao comum. As elei¢des para os legislativos
chegaram bem cedo — na Inglaterra, ja no comego do século XIII, e
nos Estados Unidos, durante o perfodo colonial, nos séculos XVII e
XVIHIL A pritica de eleger tunciondrios superiores para fazer as
leis {oi seguida por uma gradual expansdo dos direitos dos cida-
dios para se expressarem sobre questoes politicas, buscando e tro-
cando informacdo. O direito de formar associagdes com objetivos
politicos explicitos tendia a aparecer em seguida. As “facgOes” po-
liticas e a organizagio partisan em geral eram consideradas perigo-
sas, separatistas, passiveis de subverter a estabilidade € a ordem
politica, além de ofensivas ao bem publico. No entanto, como as
associagOes politicas ndo poderiam ser reprimidas sem um certo
grau de coercido que um ntimero cada vez maior € mais influente de
cidadaos considerava intolerdvel, muitas vezes conseguiam existir
de maneira mais ou menos clandestina até emergirem das sombras
para a plena luz do dia. Nos corpos legislativos, o que haviam sido
“facgoes” se tornaram partidos politicos. A “posi¢ao” que servia ao
governo de momento tinha como antagonista a “oposi¢cio” — na
Inglaterra, ins e outs (estes, oficialmente chamados de fis ou Her
Majesn's Loyval Opposition: Leal Oposicao de Sua Majestade). Na
Inglaterra do século XVIII, a fac¢do que apoiava o monarca e a
facgdo opositora, apoiada por boa parte da gentry, a pequena no-
breza do inferior, aos poucos se transformaram em Tories e Whigs.
Nesse mesmo século, na Suécia, adversarios partisan no parla-
mento chamavam-se um tanto jocosamente de Cartolas e Bonés.'
Nos dltimos anos do século X VIII, na recentemente constituida
republica dos Estados Unidos, Thomas Jetferson, vice-presidente, e
James Madison, lider da Casa dos Representantes, organizaram seus
seguidores no Congresso para fazer oposi¢io as politicas do presi-
dente federalista, John Adams, e seu secretdrio do tesouro, Alexander
Hamilton. Para obter sucesso na oposicio, logo perceberam que

' «Os Hats [chapéus] tomaram seu nome por serem como os camaradas arrojados
que usavam o tricérnio da época ... Os Caps [bonés] receberam este apelido
porque diziam que pareciam velhas timidas em toucas de noite.” Franklin
D. Scott, Sweden: The Nation's Historv, Minneapolis, University of Minnesota
Press, 1977, p. 243.
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teriam de fazer mais do que se oporem aos federalistas no Con-
gresso e no gabinete: teriam de retirar seus adversﬁr'ios .dO posto
ocupado. Para isto, precisariam vencer as elei¢des nacionais €, para
vencer as elei¢des nacionais, teriam de organizar seus segu¥dores
pelo pafs inteiro. Em menos de uma década, Jefferson, Ma_dlson e
outros soliddrios com suas idéias criaram um partido poliflco que
foi organizado de cima até os menores distritos, municipalidades e
areas eleitorais, uma organizagio que reforcaria a lealdade de seus
seguidores entre e durante as campanhas das elei¢Ges, para ferem a
certeza de que todos compareceriam as urnas. Esse Partido R,e[.)u-
blicano (cujo nome logo foi mudado para Repubhcang D(T,mocrat}C()
e, uma geragdo adiante, Democratico) tornou-se © primeiro pa.rtld.()
eleitoral popularmente apoiado do mundo. Ass%m, uma das mst‘l—
tui¢oes politicas mais fundamentais e caracteristicas da (.Jemocracm
moderna, o partido politico, explodira além de seus confins no l')ar—
Jamento e nas legislaturas para organizar os cidaddos e mobilizar
0s que apoiavam os partidos nas eleiges nacionais. .

Na época em que o jovem aristocrata francés .Ale')us de. Tocque—
ville visitou os Estados Unidos em 1830, as primeiras ?}1100 ins-
tituicOes politicas democraticas descrita§ an.ter'ioﬂrmente ja haviam
aparecido na América do Norte. Essas.mstltmgoes pareﬂceram.—lhe
120 profundamente enraizadas e disseminadas que cle nao hesitou
em se referir aos Estados Unidos como uma democracia. Naquel§
pais, dizia ele, o povo era soberano, “a sociedz:de se governa por si
mesma” e o poder da maioria era ilimitado.” Tocqueville estava
assombrado com a multiplicidade de associagdes em que 0S norte-
americanos se organizavam para qualquer fina]idade./l?ntre essas
associacoes, destacavam-se dois grandes partidos pOl‘lTICOS. Paré—
ceu a Tocqueville que nos Estados Unidos a democracia era a mais
completa que alguém poderia imaginar. o -

No século seguinte, todas as cinco institui¢des demo/cTatlcas
bidsicas observadas por Tocqueville em sua visita a Amerlcz} do
Norte foram consolidadas em mais de uma dazia de outros paises.

2 Alexis de Tocqueville, Denmocracy in America, v. 1, Nova York, Schocken
Books, 1961. p. S1.
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Muitos observadores na Europa e nos Estados Unidos chegaram 2
conclusio de que qualquer pais que tivesse a aspiraciio de ser civi-
lizado e avancado teria necessariamente de adotar uma forma de-
mocritica de governo.

Nao obstante, faltava a sexta instituigio fundamental — até mesmo
a cidadania. Embora Tocqueville afirmasse que “o estado de
Maryland, fundado por homens de classe, foi o primeiro a procla-
mar o sufragio universal”, como quase todos os homens (e mulheres)
de seu tempo, tacitamente pressupds que “universal” nio incluisse
as mulheres.® Nio incluia alguns homens. O “sufragio universal™
de Maryland também excluia a maioria dos afro-americanos. Por
toda parte, em paises que eram mais ou menos democraticos, cono
os Estados Unidos, uma boa metade de todos os adultos estava
completamente excluida da vida politica nacional simplesmente por
serem mulheres; além disso, o sufrigio era negado a muitos ho-
MEns porque nao satisfaziam as exigéncias de ser alfabetizados ou
ter propriedades, exclusio essa apoiada por muita gente que se
considerava defensora de um governo democratico ou republicano.
A Nova Zelandia estendeu as mulheres o sulragio nas eleicdes na-
cionais em 1893 e a Austrilia em 1902, mas em paises democriti-
€08, em outros aspectos, as mulheres nio obtiveram o sufrdgio em
elei¢des nacionais até mais ou menos 1920. Na Bélgica. na Franca
e na Suica — paises que a maioria das pessoas chamaria de alta-
mente democraticos —, as mulheres s6 puderam votar depois da
Segunda Guerra Mundial.

Hoje ainda ¢ dificil para muita gente apreender o que “demo-
cracia” significava para os que nos precederam; permita-me enfati-
zar mais uma vez a diferenca: durante 25 séculos, em todas as
democracias e repiiblicas, os direitos de se envolver plenamente na
vida politica estavam restritos a uma minoria de adultos. O gover-
no “democrético” era um governo apenas de homens — e nem to-
dos... Somente no século XX é que tanto na teoria como na prética
a democracia veio a exigir que os direitos de envolver-se plena-
mente na vida politica deveriam ser estendidos, com pouquissimas

* Idem, ibidem, p. 50.
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excecoes — se € que devesse haver alguma —, a toda a populacgio
adulta com residéncia permanente em uin pais.

Tomadas integralmente, essas seis institui¢des politicas nao
constituem apenas um novo tipo de sistema politico, mas uma nova
espécie de governo popular, um tipo de “democracia” que jamais
existira pelos 25 séculos de experiéncia, desde a primeira denio-
cracia em Atenas e a primeira republica em Roma. Tomadas em
seu conjunto, as instituicoes do moderno governo representativo
democritico sdo historicamente Gnicas; por isso € bom que rece-
bam seu proprio nome. Esse tipo moderno de governo democritico
em grande escala as vezes € chamado de poliarquia — democracia
poliarquica.

Palavras sobre palavras

Poliarquia deriva de palavras gregas que significam “muitos™
e “governo”; assim, “o governo de muitos” se distingue do governo
de um, a monarquia, ¢ do governo de poucos, a oligarquia ou a
aristocracia. Embora a expressao seja usada raramente, em 1953
um colega e eu a introduzimos, por ser uma boa maneira para usar
como referéncia a uma democracia representativa moderna. Mais
precisamente, uma democracia polidrquica é um sistema politico
dotado das seis institui¢oes democraticas listadas anteriormente.
Portanto, a democracia polidrquica € diferente da democracia re-
presentativa com o sufrdgio restrito — como a do século XI1X. Tam-
bém ¢ diferente das democracias e das repiblicas antigas que nao
apenas tinham sufrdgio restrito, mas faltavam-ihes muitas outras
caracteristicas decisivas da democracia polidrquica — por exemplo,
os partidos politicos, o direito de formar organizagoes politicas
para influenciar ou fazer oposicio ao governo existente, os grupos
de interesse organizados, e assim por diante. E também diferente
das préticas democraticas em unidades tao pequenas que 0os membros
podem se reunir diretamente e tomar decisdes politicas (ou reco-
mendé-las), fazer leis . (Voltarei a essa diferenca daqui a pouco.)

Embora muitas vezes outros fatores contribuissem, as seis ins-
tituicdes politicas da democracia polidrquica apareceram, pelo me-
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nos em parte, como reagio a exigéncias de inclusao e participacio
na vida politica. Em paises que sao hoje chamados deniocracias,
existem todas as seis institui¢bes. Vocé poderia muito bem per-
guntar: algumas dessas institui¢des ndo serdo mais do que produtos
de lutas historicas do passado? Por que elas ainda sdo necessdrias
hoje?

O fator ramanho

Antes de responder, tenho de chamar atengo para uma im-
portante ressalva. Como adverti no inicio deste capitulo, estamos
ponderando as institui¢des necessarias para o governo de um pais
democritico. Por que “pais”? Porque todas as instituigdes necessci-
rias para um pais democrdtico nem sempre seriam exigidas para
wma unidade muito menor do que um pais.

Imagine uma comissao democraticamente governada — ou um
clube. ou uma cidadezinha bem pequena. A igualdade no voto parece-
ria necessaria, mas unidades pequenas como essas poderiam resolver
seus problemas sem muitos funciondrios eleitos: talvez um moderador
para presidir as reunides, um secretirio-tesoureiro para tratar das mi-
nutas e da contabilidade. Os préprios participantes poderiam decidir
praticamente tudo nessas reunioes, deixando os detalhes para o secre-
tario-tesoureiro. O governo de pequenas organizagdes nio precisaria
ser governos representativos plenamente desenvolvidos, em que o0s
cidadios elejam representantes encarregados de promulgar leis e criar
politicas. No entanto, esses governos poderiam ser democraticos, tal-
vez até bastante democriticos. Assim, embora lhes faltassem partidos
politicos ou outras associagdes politicas independentes, poderiam ser
bastante democraticos. Na verdade, poderiamos concordar com a
visao democrdtica e republicana classica que com pequenas agoes
organizaram “partidos” que sio ndo somente desnecessarios mas
completamente perniciosos. Em lugar da oposi¢io exarcebada pelo
partidarismo, pelos conluios, pelos partidos politicos e assim por di-
ante, podemos optar pela unido, pelo consenso, pelo acordo consuma-
do pela discussao e pelo respeito mutuo.
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FIGURA 7. Por que as institui¢des sio necessarias

Numa unidade grande como um pars,
essas institui¢des politicas da
democracia polidrquica ...

Sio necessdrias para satisfazer os
seguintes critérios democraticos:

Participacio efetiva
1. Representantes eleitos ... Controle do programa
Igualdade de voto
2. Eleigoes livres, justas ¢ freqiientes ... Controle do programa
Participacio efetiva
3. Liberdade de expressao ... Entendimento esclarecido
Controle do programa
4. Informacio alternativa ... Participagio efetiva
Entendimento esclarecido
5. Autonomia para as associagdes ... Controle do programa
Participacio efetiva
6. Cidadania inclusiva ... Entendimento esclarecido
Controle do programa

Plena inclusido

As instituices politicas rigorosamente exigidas para um go-
verno .democrético dependem do tamanho da unidade. As seis
msmm/g(‘”aes listadas anteriormente desenvolveram-se porque sao
NeCcessarias para governar paises, ndo unidades menores. A demo-
cracia polidrquica é o governo democrético na grande escala do
pais ou estado-nagio.

Voltando as nossas perguntas: as instituicdes da democracia

polidrquica serdo realmente necessarias para a democracia na gran-
de escala de um pais?

> o
Por que (e quando) a democracia exige representantes eleitos?
Conforme o foco do governo democritico mudava para unida-

des em grande escala, como nagdes ou paises, surgiam questoes:
como os cidadaos podem participar efetivamente quando o nimero
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de pessoas se tornar exageradamente grande ou geograficamente
muito disperso (ou ambos, o que pode acontecer num pais) para
que possam participar de maneira conveniente na feitura de leis,
reunindo-se em um tnico lugar? Como elas poderao ter a certeza
de que as questdes que mais as preocupam venham a ser devida-
mente ponderadas pelos funciondrios — ou seja: como os cidadaos
poderdo controlar o programa de planejamento das decisdes do
governo?

Naturalmente, é complicadissimo satisfazer a essas exigéncias
da democracia numa unidade politica do tamanho de um pais; para
falar a verdade, até certo ponto quase impossivel. No entanto,
como acontece com outros critérios democraticos bastante exigen-
tes, este pode também servir como padrao para avaliar possibilida-
des e solugdes alternativas. Estd muito claro que as exigéncias ndo
estardo satisfeitas se os funciondrios mais importantes do governo
fizerem o planejamento e adotarem politicas independentemente
dos desejos dos cidaddos. A dnica solucio vidvel, embora bastante
imperfeita, é que os cidaddos elejam seus funciondrios mais im-
portantes ¢ os mantenham mais ou menos responsiveis por meio
das eleicoes, descartando-os nas eleigdes seguintes.

Para nés, esta solugio parece Obvia — mas o que nos parece
obvio talvez nio tenha sido tao Gbvio para nossos predecessores.

Como vimos no Capitulo 2, até muito pouco tempo a possibili-
dade de que os cidaddos pudessem escolher ou rejeitar representantes
com autoridade para legislar por meio de elei¢des continuava am-
plamente estranha 2 teoria e & pratica da democracia. Como também
ja vimos, a elei¢io de representantes desenvolveu-se principal-
mente durante a Idade Média, quando os monarcas perceberam que
para impor taxas, levantar exércitos e legislar precisavam obter o
consentimento da nobreza, do alto clero e de alguns anbnimos nao
muito andnimos nas maiores cidades.

Até o século XVIII, a visdo comum era a de que um governo
democritico ou republicano significasse governo do povo e que.
para governar, 0 povo teria de se reunir em um tinico local e votar
sobre decretos, leis ou politicas. Democracia teria de ser uma de-
mocracia de assembléias populares: “democracia representativa”
seria uma contradicao. Explicita ou implicitamente, uma repiblica
ou uma democracia sé poderia existir numa pequena unidade,
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como uma cidade, pequena ou grande. Autores que defendiam esse
ponto de vista, como Jean-Jacques Rousseau ou Montesquieu, co-
nheciam perfeitamente as desvantagens de um pequeno estado, es-
pecialmente se comparado & superioridade militar de um estado
bem maior, e eram muitissimo pessimistas sobre as perspectivas
futuras para a verdadeira democracia.

A visdo comum foi rapidamente superada e posta de lado pela
forga da investida do estado nacional. O préprio Rousseau com-
preendia claramente que, para um pais grande como a Polénia
(para o qual ele propds uma constituicdo), seria necessaria a repre-
sentagio. Pouco depois, essa visao comum foi rechacada do palco
da historia com a chegada da democracia nos Estados Unidos da
América.

No final de 1787, quando a Convencio Constitucional se reu-
niu na Filadélfia para criar uma constitui¢io adequada para um
grande pais com uma populagdo cada vez maior, os delegados co-
nheciam muito bem a tradi¢io histérica. Seria possivel existir uma
republica da gigantesca escala ji atingida pelos Estados Unidos,
para ndo mencionar a escala ainda maior prevista pelos delegados?
Contudo, ninguém questionava que uma repuablica que viesse a
existir na América do Norte tivesse de assumir a forma de repiblica
representativa. Devido a demorada experiéncia com a representa-
¢do nas legislaturas coloniais e estatais no Congresso Continental,
a viabilidade do governo representativo estava praticamente além
da discussao.

Em meados do século XIX, a visdo tradicional era ignorada,
esquecida ou, quando lembrada, tratada como se fosse irrelevante.
Stuart Mill escreveu, em 1861:

E evidente que o anico governo que pode corresponder plena-
mente a todas as exigéncias do estado social é um governo em
que todo o povo participa; em que qualquer participagio, mes-
mo na menor fungio piblica, ¢ Gtil; que a participagdo deveria
ser por toda parte tao grande quanto permita o grau geral de
melhoria da comunidade; e que, em tltima andlise, nada pode

Alguns delegados temerdrios previram que os Estados Unidos poderiam. em

Gltima andlise, chegar a ter cem milhdes de habitantes. Este ndmero foi atingido
em 1915.
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ser menos descjdvel do que a admissdo de todos numa parcela
do poder soberano do estado. Numa comunidade que exceda o
tamanho de uma cidadezinha, rodos ndo podem participar pes-
soalmente de qualquer por¢do dos negdceios pablicos, a ndo ser
alguma muito pequena; portanto, o tipo ideal do governo per-
feito deve ser representativo.”

Por que a democracia exige elei¢des livres, justas e freqiientes?

Se aceitamos a conveniéncia da igualdade politica, todos os
cidaddos devem ter uma oporfunidade igual e efetiva de votar e
todos os volos devem ser contados como iguais. Para implementar
a igualdade no voto, € evidente que as elei¢des devem ser livres e
justas. Livres quer dizer que os cidadaos podem 1r as urnas sem
medo de repressdo; para serem justas, todos os votos devem ser
contados igualmente. Mesmo assim, elei¢oes livres e justas nao sao
o bastante. Imagine eleger representantes para um periodo de — di-
gamos — vinte anos! Se os cidaddos quiserem manter o controle final
sobre o planejamento, as eleigdes também devem ser {regiientes.

A melhor maneira de implementar eleigdes livres e justas nao
é evidente. No final do século XIX, o voto secrelo comegou a
substituir a mio erguida em piblico. Embora o voto aberto ainda
tenha poucos defensores, o segredo se tornou o padrio geral: um
pais em que ele ¢ amplamente violado seria considerado desprovi-
do de eleicdes livres e justas. A discussio sobre o tipo de sistema
de voto que melhor corresponda aos padroes da justica continua.
Sera um sistema de representacio proporcional, como o empregado
na maioria dos paises democraticos, mais justo do que o sistema
First-Past-the-Post usado na Inglaterra e nos Estados Unidos?
Pode-se apresentar argumentos razodveis para ambos, como vere-

4 John Stuart Mill, Considerations on Representative Government [1861]. Nova
York, Liberal Arts Press, 1958, p. 55.

Expressio inglesa que significa, literalmente, “o primeiro a ultrapassar a linha
de chegada”. Esta expressao foi “lomada emprestada” do jargiio das corridas de
cavalos. No caso da elei¢ho, é usada porque o candidato com mais votos entre
os distritos € o que representa a regiio e niio 0 mais votado da regido. (N. do E.)
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mos ao voltarmos a essa questao no Capitulo 10. Nio obstante, em
discussdes sobre diferentes sistemas de voto, pressupde-se a neces-
sidade de um sistema justo; a melhor maneira de obter a justica e
outros objetivos razodveis € apenas uma questio técnica.

Que freqiiéncia deveriam ter as eleigdes? A julgar pelos méto-
dos habituais em pafses democraticos no século XX, dirfamos que
eleicOes anuais para os representantes do legislativo seriam fre-
qlientes demais e que um prazo além de cinco anos seria muito
exagerado. Evidentemente, os democratas podem muito bem dis-
cordar a respeito do intervalo especifico e de como ele poderia va-
riar em diferentes postos e em diferentes tradi¢des. O caso € que,
sem eleicdes freqiientes, os cidaddos perderiam um verdadeiro
controle sobre os funcionarios eleitos.

Por que a democracia exige a livre expressao?

Para comegar, a liberdade de expressac € um requisito para
que os cidadios realmente participenm da vida politica. Como pode-
rao eles tornar conhecidos seus pontos de vista e persuadir seus
camaradas e seus representantes a adotd-los, a nio ser expressando-se
livremente sobre todas as questoes relacionadas a conduta do go-
verno? Se tiverem de levar em conta as idéias de outros, serd preciso
escutar o que esses outros tenham a dizer. A livre expressao nao
significa apenas ter o direito de ser ouvido, mas ter também o di-
reito de ouvir o que os outros tém para dizer.

Para se adquirir uma compreensdo esclarecida de possiveis
atos e politicas do governo, também € preciso a liberdade de ex-
pressao. Para adquirir a competéncia civica, os cidadaos precisam
de oportunidades para expressar seus pontos de vista, aprender uns
com os outros, discutir e deliberar, ler, escutar e questionar especia-
listas, candidatos politicos e pessoas em cujas opinides confiem — e
aprender de outras maneiras que dependem da liberdade de expressio.

Por fim, sem a liberdade de expressdo, os cidadios logo perde-
riam sua capacidade de influenciar o programa de planejamento
das decisoes do governo. Cidadaos silenciosos podem ser perfeitos
para um governante autoritdrio, mas seriam desastrosos para uma
democracia.
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Por que a democracia exige a existéncia de fontes alternativas e
independentes de informac¢io?

Como a liberdade de expressio, diversos critérios democriti-
cos basicos exigem que fontes de informacao alternativas e relati-
vamente independentes estejam disponiveis para as pessoas. Pense
na necessidade de compreensdo esclarecida. Como os cidaddos
podem adquirir a informagao de que precisam para entender as
questdes se o governo controla todas as fontes importantes de in-
formagao? Ou, por exemplo, se apenas um grupo goza do mono-
polio de fornecer a informacg@o? Portanto, os cidadios devem ter
acesso a fontes de informacao que nao estejam sob o controle do
governo ou que sejam dominadas por qualquer grupo ou ponto de
vista.

Pense ainda sobre a participacdo efetiva e a influéncia no pla-
nejamento publico. Como poderiam os cidadaos participar real-
mente da vida politica se toda a informacao que pudessem adquirir
fosse proporcionada por uma unica fonte — o governo, digamos —
ou, por exemplo, um tnico partido, uma sé fac¢do ou um unico
interesse?

Por que a democracia exige associacdes independentes?

Como vimos anteriormente, foi preciso uma virada radical nas
maneiras de pensar para aceitar a necessidade de associagOes poli-
ticas: grupos de interesse, organizagdes de lohhy, partidos politi-
cos. No entanto, se uma grande republica exige que representantes
sejam eleitos, entdo, como as eleicdes poderdo ser contestadas?
Formar uma organizac¢io, como um partido politico, da a um grupo
uma evideute vantagem eleitoral. Se um grupo quer obter essa
vantagem, ndo a desejardo também outros que discordem de suas
politicas? Por que a atividade politica deveria ser interrompida en-
tre as eleicdes? Os legisladores podem ser influenciados; as causas
podem ser apresentadas, politicas podem ser implementadas, no-
meacOes podem ser procuradas. Assim, ao contrario de uma cida-
dezinha, a democracia na grande escala de um pais faz com que as
associagOes politicas se tornem ao mesmo (empo necessarias e de-
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sejdveis. Seja como for, como poderiam ser evitadas sem prejudi-
car o direito fundamental dos cidadaos de participar efetivamente
do governo? Numa grande reptiblica, eles ndo sio apenas necessa-
rios e desejdveis, mas inevitdveis. Associacoes independentes tam-
bém sdo uma fonte de educacdo civica e esclarecimento civico:
proporcionam informagio aos cidadios e, além disso, oportunida-
des para discutir, deliberar e adquirir habilidades politicas.

Por que a democracia exige uma cidadania inclusiva?

Naturalmente, a resposta serd encontrada nas razdes que nos
levaram a conclusido do capitulo anterior. Nio € preciso repeti-las
aqui.

Podemos ver as instituicdes politicas descritas neste capitulo e
resumidas na Figura 6 de varias maneiras. Um pals que ndo possua
uma ou mais dessas instituigdes até esse ponto nao esta suficiente-
mente democratizado; o conhecimento das instituigdes politicas
basicas pode nos ajudar a criar uma estratégia para realizar uma
transi¢do completa para a democracia representativa moderna.
Para um pais que apenas recenfemente fez a transi¢io, esse conhe-
cimento pode ajudar a nos informar sobre as institui¢des decisivas
que precisam ser refor¢adas. aprofundadas e consolidadas. Como
sa0 todas necessirias para a democracia representativa moderna (a
democracia polidrquica), também podemos ver que elas estabele-
cem win nivel minimo para a democracia.

As pessoas que vivem em democracias mais antigas, em que a
transicdo para a democracia ocorreu hi algumas geracoes e as ins-
tituicdes politicas listadas na Figura 6 estdo hoje solidamente esta-
belecidas, enfrentam hoje uma dificuldade diferente e igualmente
complicada. Ainda que necessdrias para a democratizacido, com
toda a certeza essas instituigdes ndo sao suficientes para atingir
plenamente os critérios democraticos listados na Figura 6 e des-
critos no Capitulo 4. Nio teremos entdo a liberdade, talvez até a
obrigacio, de avaliar as nossas institui¢des democraticas em rela-
¢a0 a esses critérios? Parece-me Obvio, como a muita gente, que,
ponderadas em relacio a critérios democraticos, as instituigoes po-
liticas existentes apresentam muitas falhas.
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Assim como precisamos de estratégias para produzir uma
transicdo para a democracia em paises nio-democraticos e para
consolidar as instituigbes democriticas em paises recentemente
democratizados, nas democracias mais antigas € necessario pensar
se e como ultrapassar o nivel existente de democracia.

Deixe-me expor dessa maneira: em muitos pafses, ¢ preciso
atingir a democratizaco até o nivel da democracia polidrquica. No
entanto, a dificuldade para os cidadaos nas democracias mais anti-
gas € descobrir como elas poderiam chegar a um nivel de demo-
cratizagiio além da democracia polidrquica.
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Capitulo 9

Variedades I:
democracia em escalas diferentes

Existem diferentes variedades de democracia? Se existenn,
quais sao elas? As palavras democracia e democrdtico sio espa-
lhadas por af sem qualquer discriminacio, e, com isso, é tentador
adotar as idéias de Humpty Dumpty, em Alice através do espelhio:

— Quando uso uma palavra, ela quer dizer exatamente o que
eu quiser — disse Humpty Dumpty em tom bastante zombeteiro.

— Nada mais, nada menos. '

— O caso € saber se vocé pode mesmo fazer as palavras significa-
rem tantas coisas diferentes... — disse Alice.

— O caso € saber quem € que manda — disse Humpty Dumpty.

-S4 isso!

Em todo caso, as palavras importam, sim...

Se aceitarmos o ponto de vista de Alice,” qualquer um pode
chamar de democracia qualquer governo — até mesmo um governo
despotico. [sso acontece com freqiiéncia maior do que vocé imagi-
naria. Lideres autoritirios, as vezes, dizem que seu regime é um
tipo “especial” de democracia, superior aos outros. Por exemplo,
Vladimir llitch Lenin afirmou:

«
Alice no pais das maravilhas, obra classica de Lewis Carral. (N.do E.)
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A democracia do proletirio é um milhao de vezes mais demo-
critica do que qualquer democracia burguesa; o governo sovié-
tico € um milhdao de vezes mais democrdtico do que a mais
democritica repiblica burguesa.'

Uma visdo do homem que foi o arquiteto mais importante na cons-
trucdo dos alicerces do regime totalitario que regeu a Unido Sovié-
tica por mais de sessenta anos.

Ficgbes como essa também foram inventadas por lideres e
propagandistas de “democracias do povo” altamente autoritdrias
criadas na Europa Central e do Leste, em paises que cairam sob
dominio soviético durante e depois da Segunda Guerra Mundial.

No entanto, por que deveriamos aceitar covardemente as de-
claragGes dos déspotas de que sio democratas? Uma serpente ve-
nenosa nao se torna uma pomba porque seu dono diz que €. Nio
importa o que afirmem lideres e propagandistas, um pais serd uma
democracia apenas se possuir fodas as instituigdes politicas neces-
sarias & democracia.

Isso significaria que os critérios democraticos so poderdo ser
correspondidos por meio de todo o conjunto de instituigdes politi-
cas da democracia polidarquica no dltimo capitulo? Nao necessa-
riamente.

*  As instituicoes da democracia polidrquica sao necessarias para
a democratizacio do governo do estado num sistema em gran-
de escala, especificamente um pais. Contudo, elas poderiam ser
desnecessdrias ou completamente inadequadas para a democra-
cia em unidades em escala menor (ou maior?) ou em menores
associacoes independentes do estado, que ajudam a constituir a
sociedade civil. (Falarei mais sobre isso daqui a pouco.)

* No capitulo anterior, as instituicoes da democracia poliarquica
foram descritas em linhas gerais; mas os paises democraticos
nao podem variar muitissimo e em aspectos bastante impor-
tantes de suas institui¢des politicas — tais como sistemas parti-

Lenin, The Proleiarian Revolution and the Renegade Kautsky (novembro de
1918), citado em Jens A. Christophersen, The Meaning of “Democracy™ as
Used in European ldeologies from the French to the Russian Revolution, Oslo,
Universitetsvorlaget, 1966, p. 260. -
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ddrios, métodos de votagio e afins? Examinaremos algumas
dessas variagdes nos proximos dois capitulos.

O fato de serem necessdrias as instituiches da democracia polidr-
quica ndo implica que sejam suficientes para a democracia.
Sim, um sistema politico dotado dessas instituigdes correspon-
derd de modo mais ou menos satisfatério aos critérios demo-
criticos descritos no Capitulo 4. Nio serd possivel que outras
instituiges, além dessas, permitam que um pafs atinja um ou
mais desses critérios mais plenamente?

Democracia: grega x moderna

Se as instituicdes politicas requeridas para a democracia tém
de incluir representantes eleitos, o que diremos dos gregos, os pri-
meiros a aplicar a palavra democracia ao governo de suas cidades-
estado? Se — como Lenin. Mussolini e outros antidemocratas do
século XX — concluissemos que os gregos utilizaram mal essa pa-
lavra, ndo estariamos levando a nossa perspectiva do presente um
tanto longe, ao ponto de um absurdo anacronico? Afinal de contas.
foram os gregos que inventaram e usaram a palavra democracia.
Negar que Alenas fosse uma democracia seria como afirmar que 0s
irmdos Wright ndo inventaram o aviio porque a maquina deles se
parecia pouquissimo com 0s nossos aviaes de hoje.

Com o devido respeito ao uso do passado, talvez possamos
aprender algo sobre @ democracia das pessoas que nio apenas nos
deram a palavra, mas também nos proporcionaram exemplos con-
cretos de seu sigunificado. Quando examinamos Atenas, o melhor
exemplo conhecido da democracia grega, logo observamos duas
importantes diferengas em relagio a versao atual. Por razoes que ja
exploramos, hoje a maioria dos democratas insistiria que um siste-
ma democritico aceitivel deve satisfazer a um critério democratico
inaceitdvel para os gregos: a inclusio. Também acrescentamos uma
instituigao politica que os gregos nio apenas consideravam desne-
cessiria para suas democracias, mas perfeitamente indesejavel: a
eleigao de representantes com autoridade para legislar. Poderfamos
dizer que o sistema politico inventado pelos gregos era uma demo-
cracia priméria, uma democracia de assembléia ou uma democracia
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de cimara de vereadores. Decididamente, eles niao criaram a de-
mocracia representativa como hoje a entendemos.”

Democracia de assembléia x democracia representativa

Acostumados como estamos a aceitar a legitimidade da demo-
cracia representativa, talvez tenhamos alguma dificuldade para en-
tender por que os gregos se sentiam tdo apegados a democracia de
assembléia. Nao obstante, até bem pouco tempo, a maioria dos ou-
tros defensores da democracia pensava como eles até 1762, quando
foi publicado O contrato social, de Jean-Jacques Rousseau. Talvez
até depois de Rousseau, os antifederalistas nos Estados Unidos,
que se opunham a nova Constitui¢do norte-americana porque acre-
ditavam que, sob um governo federal, seriam incapazes de se go-
vernar. Até hoje, os cidadios de cantdes na Suica e de cidadezinhas
do estado de Vermont, nos Estados Unidos, preservam ciumenta-
mente suas assembléias populares. Os estudantes norte-americanos
nos anos 1960 e 1970 exigiam furiosamente que a “democracia
participativa” substituisse os sistemas representativos — e muitos
outros, que em nossos dias continuam a enfatizar as virtudes do
governo democrdtico por meio de assembléias de cidadios.

Os defensores da democracia de assembléia que conhecem sua
historia estdo conscientes de que a representacdo, como artificio
democritico, tem um passado sombrio. Como vimos no Capitulo 2,
0 governo representativo niio se originou como pratica democrati-
ca, mas como artificio pelo qual os governantes nao-democraticos
(principalmente, os monarcas) poderiam enfiar as maos em valio-
sos rendimentos e outros recursos que desejavam, especialmente
para fazer as guerras. Em sua origem, a representacdo nao era de-
mocratica: era uma instituicdo niao-democratica, mais tarde enxer-
tada na teoria e na pratica democrdtica.

Além de sua muito bem fundamentada suspeita dessa institui-
¢o desprovida de credenciais democrdticas, os criticos da repre-

? Conforme ja mencionei no Capitulo 2, os gregos ndo consideravam “democréti-
cos” os rudimentares governos representativos formados por algumas cidades
abjetivando a defesa comum que, de qualquer maneira, era relevante para o
desenvolvimento de governos representativos posteriores.
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sentagdo tinham um argumento ainda mais essencial. Numa pequera
unidade politica, como uma cidadezinha, a democracia de assem-
bléia proporciona aos cidaddos boas oportunidades de se envolverem
10 processo de governar a st mesmos que um governo representativo
numa grande unidade simplesmente ndo conseguiria proporcionar.

Leve em conta um dos critérios ideais para a democracia des-
critos no Capitulo 4: oportunidades para realmente participar nas
decisdes. Numa pequena unidade governada por seus cidadios reu-
nidos em uma assembléia popular, os participantes podem discutir e
debater as questdes consideradas importantes; depois de ouvir os
pros e os contras, podem tomar suas decisoes, votar diretamente
sobre 0s assuntos em pauta a sua frente e assim nao terio de dele-
gar uma série de decisdes cruciais a representantes que poderiam
muito bem ser influenciados por seus proprios fins e interesses em
lugar dos que teriam seus constituintes.

Dadas essas claras vantagens, por que a antiga compreensio
da democracia foi alterada para abrigar uma institui¢io politica
nao-democritica em sua origem?

A representag¢io ja existia

Como sempre, a histdria nos responde em parte. Nos paises
em que ja existia o costume de eleger representantes. os reforma-
dores democraticos viram uma deslumbrante oportunidade. Nio
viam nenhuma necessidade de rejeitar o sistema representativo,
apesar de sua duvidosa origem e do sufragio restrito e exclusivo
em que estava baseado. Eles acreditavam que, ampliando a base
eleitoral, a legislatura ou o Parlamento poderiam ser transformados
em um corpo mais verdadeiramente representativo que atenderia
aos objetivos democrdticos. Alguns viam na representacio uma
alteraciio profunda e deslumbrante nas perspectivas para a demo-
cracia. Um pensador francés do século XVIII, Destutt de Tracy,
cujas criticas a Montesquieu, seu predecessor, influenciaram imen-
samente a Thomas Jefferson, observou triunfante:

A representac@o ou governo representativo pode ser considerada
uma invengdo inovadora, desconhecida na época de Montesquieu
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... A democracia representativa ... € a democracia vidvel por
. L. .3
muito tempo e sobre um territério de grande cxtensio.

Em 1820, James Stuart Mill descreveu o “sistema de repre-
sentacio” como “a grandiosa descoberta dos tempos modernos™.’
Invencdo inovadora, grandiosa descoberta: essas palavras nos ajudam
a apreender um pouco da emogao que sentiram os reformadores
democraticos ao desvendar o pensamento democrdtico tradicional e
perceberam que seria possivel criar uma nova espécie de democra-
cia, enxertando a prética medieval da representagdo na drvore da
democracia antiga. '

Eles estavam certos. Em esséncia, o processo de ampliacio Je-
vou a um governo representativo baseado em um demos inclusivo,
ajudando a atingir a concepgio moderna da democracia.

Dadas as vantagens relativas da representacao, por que os re-
formadores democraticos ndo a rejeitaram completamente e opta-
ram pela democracia direta sob a forma, por exemplo, de uma
assembléia do povo no estilo dos gregos? Esta possibilidade tem
alguns defensores, mas em geral os defensores da democracia,
como os formadores da Constituicao dos Estados Unidos. conclui-
ram que a unidade politica que desejavam democratizar era grande
demais para uma democracia de assembléia.

Mais uma vez: tamanho e democracia

O tamanho tem importincia. O nimero de pessoas numa uni-
dade politica e a extensao de seu territorio t€m conseqiiéncias para
a forma da democracia. Imagine, por um momento, que vocé € um
reformador democrético num pais com um governo nao-democratico
que quer democratizar. Vocé nio quer que o seu pafs se dilua em
dezenas ou até centenas de miniestados, mesmo que cada um
deles fosse pequeno o bastante para que seus cidadios se retinam

* Destutt de Tracy, 4 Commentary and Review of Montesquien s Spirit of Laws.

Filadélfia, William Duane, 1811, p. 19, citado em Adrienne Koch, The Philosophy

of Thomas Jefferson, Chicago, 1964, p. 152, 157.
* Citado em George H. Sabine, 4 History of Political Theory, 3. ed., Nova York,
Holt, Rinehart and Winston, 1961, p. 695.
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com freqiiéncia para exercitar sua soberania numa assembléia. Os
cidadios de seu pafs sdo por demais numerosos para se reunirem
numa assembléia e, além disso, estdo espalhados por um territério
grande demais para todos se reunirem sem tremendas dificuldades.
O que voceé deveria fazer?

Talvez hoje e cada vez mais no futuro seja possivel resolver o
problema territorial com o emprego dos meios de comunicagdo
eletrOnicos; assim, os cidaddos disseminados por uma area muito
grande se “encontrario” para discutir variadas questdes e para vo-
tar. Contudo, uma coisa € possibilitar “reunides” eletronicas e outra
muito diferente € resolver o problema apresentado por nimeros
imensos de cidadaos. Além de certo limite, a tentativa de fazer com
que todos se rednam e se envolvam em discussio frutifera, mesmo
por meios eletronicos, torna-se um disparate.

Que tamanho € grande demais para uma democracia de assem-
bléia? Que tamanho € pequeno demais? Segundo estimativas recentes
de estudiosos, nas cidades-estado gregas, o corpo de cidadaos adultos
do sexo masculino tipicamente chegava a um nimero que variava
de dois mil a dez mil — este seria mais ou menos 0 namero correto
para uma boa polis (ou uma cidade-estado autogovernada) na visao
de alguns tedricos politicos gregos. Nao obstante. em Atenas o
corpo dos cidaddos era bem maior do que isto, possivelmente em
torno de sessenia mil no periodo dureo da democracia afeniense,
em 450 a.C. “Atenas simplesmente tinha um nimero exagerado de
cidaddos para a polis funcionar devidamente”, escreveu um es-
tudioso. Um século mais tarde, como resultado de emigragio, de
mortes pelas guerras e doengas e de maiores restricdes a cidadania,
este namero talvez tenha sido reduzido a metade, o que ainda era
demais para reunir em sua assembléia mais do que uma pequena
fracio dos homens dotados de cidadania ateniense.’

Um pouquinho de aritmética revelard daqui a pouco as inexo-
rdveis conseqiiéncias do tempo e dos nimeros. Imagine que iniciemos

" A citagdo e as estimativas dos niimeros de cidadios atenienses sio de Morgens
Herman Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes: Structure,
Principles. and Ideology, traduzido para o inglés por J. A. Crook. Oxford,
Blackwell, 1991, p. 53-54. As estimativas para outras cidades sdo de John V.
Fine, The Ancienr Greeks: A Critical History, Cambridge, Belknap Press of
Harvard University Press, 1983.
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com uma unidade mindscula, um comité de apenas dez pessoas,
por exemplo. Acreditamos que seria razoavel permitir a cada membro
p.el() menos dez minutos para discutir a questao em pauta. Assim, pre-
cisaremos de mais ou menos uma hora e quarenta minutos para a
nossa reunido, o0 que certamente nao é nenhum tempo exorbitante
para a reuniao dos membros desse comité. Contudo, imagine que o
assunto € muito complicado, exigindo cerca de meia hora de cada
membro do comité. Serd preciso planejar uma reuniio de cinco
horf"ts ou, talvez, duas reunides — uma quantidade de tempo ainda
aceitavel.

Um comité bastante grande ainda seria uma pequena assem-
bléia de cidadaos. Imagine agora, por exemplo. uma aldeia de du-
zentas pessoas, das quais cem adultos, todos os quais assistem as
reunies das assembléias. Cada um deles tem o direito de falar por

TABELA 1. O alto preco da democracia participativa

Nimero Total dotempo exigido se cada pesssoa tem

de pessoas 10 minutos

30 minutos

minutos  horas  diasde 8 horas  minutos  horas

dias de & horas

10 100 2 300 N

20 200 3 600 10 1
50 500 8 1 1.500 25 2
500 5.000 83 10 15.600 250 31
1.000 10.000 167 21 30.000 500 03
5.000 50.000 833 104 150.000  2.300 313
10.000 100.000  1.667 208 300.000  5.000 625

dez minutos. Esse modesto total exigiria dois dias de oito horas de
reunido — o que nao ¢ impossivel, mas com toda a certeza nio é
nada ficil de conseguir! Por enquanto, mantenhamos o nosso pres-
suposto de apenas dez minutos para a participacio de cada cidadao.
Conforme aumentam os niimeros, mais absurda se torna a situacio.
Numa “polis ideal” de dez mil cidaddos com plenos direitos, o
tempo requerido ultrapassa em muito quaisquer limites tolerdveis.
Os dez minutos concedidos a cada cidaddo exigiriam mais de du-
zentos dias de oito horas de trabatho! A concessio de meia hora a
cada um exigiria quase dois anos de reunides constantes (Tabela 1)!
Naturalmente, pressupor que todos os cidadaos queir'am falar é

absurdo, como sabe qualquer um que tenha um vago conhecimento
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a respeito das assembléias populares. O caracteristico € que poucas
pessoas falem na maior parte do tempo. Os outros se contém por
alguma razio: porque o que teriam a dizer ji foi devidamente ex-
posto por alguém, porque jd tomaram sua decisio, porque t€m
medo de falar em piblico, sentem-se mal, n2o tém nenhum interesse
tao urgente no assunto discutido, ndo conhecem muito bem a questao
e assim por dianfe... Portanto, enquanto alguns discutem, o resto
escuta (ou nio). e quando chega na hora de votar, vota (ou ndo).

Além do mais, podem ocorrer muitas discussoes € investiga-
¢oes por outros cantos. Muitas das horas necessarias na Tabela 1
podem ser na verdade usadas na discussio de questdes publicas em
intmeros cendrios informais. Assim, nao devemos ler a Tabela 1
de maneira muito simpléria. Apesar de todas as restri¢oes razod-
veis, a democracia de assembléia tem alguns problemas sérios:

*  As oportunidades para a participagio rapidamente diminuem
com o tamanho do corpo dos cidadaos.

»  Embora muito mais gente possa participar escutando os que
falam, o nimero maximo de participantes numa Gnica reuniao
com probabilidade de se expressar pela oratéria ¢ muito peque-
no — bem menos do que uma centena.

*  Isses membros com plena participagdo se tornam 0s represen-
tantes dos outros, exceto no voto. (Esta excecio é importante;
voltarei a ela daqui a pouco.)

*  Assim, mesmo numa unidade governada pela democracia de
assembléia, é provivel existir uma espécie de sistema de facto.

+  Nada garante que os membros dotados do direito de plena par-
ticipagio sejam representativos do resto.

«  Para proporcionar um sistema satisfatorio para selecionar re-
presentantes, € razodvel que os cidadios prefiram eleger seus
representantes em eleicoes livres e justas.



124 Robert A. Dahl

Os limites democriticos do governo representativo

Aparentemente, a vantagem estd com a representacio. Seri?
A ironia dessa combinacio de tempo e nimeros € ser uma faca de
dois gumes: ela revela num instante um enorme defeito democréti-
€O no governo representativo. Voltando a Tabela 1 e aos nossos
exercicios de aritmética: imagine que agora calculamos o tempo
necessario para cada cidaddo ter um rapidissimo encontro com seu
representante. A Tabela 1 proporciona um argumento devastador
contra as possibilidades de participagdo no governo representativo.
Imaginemos que um representante eleito separe dez minutos de seu
tempo para discutir com cada cidadao adulto as questoes de seu
distrito. Nao levaremos em conta o tempo de viagem € outros pro-
blemas pragmaticos. Facamos de conta que no distrito vivem dez
mil cidaddos adultos — o maior nimero mostrado na Tabela 1. Quod
erat demonsitrandum (como querfamos demonstrar): o represen-
tante teria de passar mais da metade dos dias do ano sd para se
encontrar com seus constituintes! Nos Estados Unidos, os repre-
sentantes do Congresso sdo eleitos em distritos que em média con-
tém mais de 400 mil cidadaos adultos! Um membro do Parlamento
norte-americano que desejasse dedicar apenas dez minutos para
cada cidadao em seu distrito nio teria tempo para mais nada em
sua vida... Se o deputado (ou deputada) quisesse passar oito horas
por dia nessa tarefa, todos os dias do ano, precisaria de mais de
vinte anos ou dez mandatos de dois anos — mais tempo do que a
maioria dos representantes costuma permanecer no Congresso!

Democracia de assembléia ou democracia representativa?
Democracia em pequena escala ou democracia em grande escala?
Qual a melhor? Qual a mais democritica? Cada uma delas tem
seus defensores apaixonados. Exatamente como acabamos de ver,
hda um bom argumento para as vantagens de cada uma delas. Con-
tudo, nossos exercicios aritméticos bastante artificiais e até absur-
dos revelaram os limites “msuperdveis da participaciio civica —
limites esses que se aplicam aos dois tipos com uma indiferenca
cruel. Nenhum dos dois pode fugir dos limites inexordveis impos-
tos pela interagio do tempo exigido para um ato de participagio e
do niimero de cidadaos autorizados a participar.

s T
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Alei do tempo ¢ dos mimeros: quanto mais cidaddos vina uni-
dade democrdtica contém, menos esses cidaddos podem participar
diretamente das decisbes do governo e mais eles tém de delegar a
outros essa autoridade.

Um dilema basico da democracia

Ha um dilema fundamental da democracia espreitando nos
bastidores deste cendrio. Se nosso objetivo € estabelecer um sistema
de governo democritico que proporcione o miximo de oportunidades
para os cidadidos participarem das decis0es politicas, evidentemente a
democracia de assembléia num sistema politico de pequena escala
estd com a vantagem. Contudo, se nossa meta € estabelecer um
sistema democratico de governo que proporcione 0 maior terreno
possivel para tratar eficazmente dos problemas de maior importan-
cia para os cidadios, entido, em geral, a vantagem estard numa uni-
dade de tal tamanho que serda preciso um sistema representativo.
Este € o dilema da participag@o do cidadio versus a eficiacia do
sistema:

Quanto menor a unidade democratica, maior seu potencial para
a participacao do cidadao ¢ menor a necessidade de que os ci-
daddos deleguem as decisdes do governo a representantes.
Quanto maior a unidade. maior sua capacidade para tratar de
problemas importantes para seus cidadaos e maior a necessida-
de dos cidadaos defegarem as decisdes a representantes.

Nio vejo como podemos fugir desse difema. Em todo caso,
ainda que nao possamos fugir dele, podemos enfrentd-lo.
O negocio as vezes € ser pequeno

Como acontece com todas as outras atividades dos seres hu-
manos, os sistemas politicos nao realizam necessariamente suas

-possibilidades. O titulo de um livro apreende a esséncia desse tipo
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de perspectiva: O negécio é ser pequeno.® Indiscutivelmente, em
teoria € possivel que sistemas politicos muito pequenos obtenham
um elevado indice de participagdo do cidaddo a que os sistemas
grandes jamais podem corresponder. No entanto, muitas vezes, tal-
vez em geral, eles ndo conseguem realizar seu potencial.

As assembléias populares em algumas cidades menores da
Nova Inglaterra, nos Estados Unidos, sao um bom exemplo dos
limites e das possibilidades. Embora a maioria das assembléias po-
pulares tradicionais da Nova Inglaterra tenha sido substituida no
todo ou em parte por um corpo legislativo de representantes elei-
tos, elas ainda estio vivas ¢ muito bem em Vermont, um estado
principalmente rural.

Um observador solidrio e participante que estudou as assem-
bléias populares em Vermont descobriu que entre 1970 e 1994 fo-
ram realizadas 1.215 dessas reunides em 210 cidadezinhas do tipo
de Vermont com menos de 4.500 moradores. Dos livros de registro
de 1.129 dessas assembléias, ele chegou a seguinte conclusio:

...0 numero médio de pessoas que assistia a essas reunides
quando a contagem era mais alta era de 139. Destas pessoas, em
média, 45 participaram pelo menos uma vez... Em média, 9%
dos votantes elegiveis de uma dessas cidadezinhas estardo pre-
sentes numa assembléia popular ¢ 7% dos votantes elegiveis de
uma cidadezinha (37% dos assistentes) tomardo a palavra pelo
menos uma vez ... A grande maioria das pessoas que tomam a
palavra o faz mais de uma vez ... Em média, uma reunido dura
aproximadamente quatro horas ... de tempo para deliberacdes.
E o tempo suficiente para dar a cada um dos presentes dois mi-
nutos ¢ 14 segundos para falar. Naturalmente, como bem menos
das pessoas que assistem tomam a palavra. em média o tempo
de cada falanle € de quase exatamente cinco minutos ... Ao
contrario, como hi cerca de quatro vezes mais participantes do
que participacdes, em média uma assembléia popular dd apenas
um minuto e vinte segundos para cada participacao.

" E. F. Schumacher, Small is Beautiful: A Studv of Economics as If People

Matrered, Londres, Blong and Briggs, 1973.
Frank M. Bryan, “Direct Demacracy and Civic Competence”. Good Socielv 5.
I (outono de 1995), p. 36-44.
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Aparentemente, as assembléias populares ndo sio exatamente
modelos da democracia participativa — mas esta nio € toda a histd-
ria. Quando sabem que as questoes a tratar sao comuns ou indiscu-
tiveis, os cidaddos preferem ficar em casa — e por que nio? No
entanto, as questoes polémicas os levam a rua. Minha cidadezinha
em Connecticut abandonou em grande parte sua tradicional assem-
bléia popular, mas ainda me lembro de questdes em que os cida-
daos se dividiam seriamente e apareciam em tal nimero que
apinhavam o auditério da high-school; para os que ndo haviam
conseguido entrar na primeira, era preciso marcar uma segunda
reunido, que se mostrava igualmente apinhada. Como ainda hoje
acontece em Vermont, as discussoes nas assembléias populares nao
sao dominadas pelas pessoas instruidas e ricas. As fortes convic-
cOes e a determinagdo para tomar a palavra absolutamente nao sao
monopolizadas por um Gnico grupo socioecondmico.

Com todas as suas limitagoes, a democracia de assembléia tem
muito a seu favor.

As vezes 0 negocio € ser grande

Como ja vimos no Capitulo 2, os gregos nio fugiam ao dile-
ma. Eles sabiam perfeitamente que o calcanhar de Aquiles do esta-
do pequeno ¢ sua fragilidade diante de um grande estado. Por mais
criativos e corajosos que fossem na preservagao de sua independén-
cla, 0s atenienses ndo conseguiram evitar a-derrota pela superiorida-
de das forgas de Filipe da Maceddnia, em 322 a.C.. nem os séculos
de dominacao estrangeira que seguiram. Quando o estado nacional
centralizado comegou a emergir, as restantes cidades-estado estavam
condenadas. A altima grande cidade-estado republica, Veneza, caiu
sem resisténcia para as for¢as de Napoleao Bonaparte em 1797: dali
em diante, jamais retomou sua independéncia.

Nos altimos séculos, especialmente no século XX, as limitadas
capacidades de unidades pequenas o bastante para se autogovernarem
numa democracia de assembléia apareceram muitas ¢ muitas vezes
nao apenas em questoes mililares, mas tratando de outras questdes,
como economia, {rifego, transportes, comunicacdes, movimentos das
pessoas e dos bens, da satde, do planejamento familiar, da agricultura,
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do crime, da educacio, dos assuntos civis, politicos, dos direitos hu-
manos e uma série de outros interesses importantes.

Na auséncia de um cataclisma universal que reduzisse drdstica
e permanentemente a populagdo do mundo e eliminasse a tecnolo-
gia avangada, é impossivel prever um mundo em que desaparece-
ram todas as grandes unidades politicas, infeiramente substituidas
por unidades politicas completamente independentes, com popula-
¢oes tao pequenas (digamos. no maximo, com menos de Cmqtle.nta
mil pessoas) que seus cidaddos pudessem se governar e prefeririam
se governar exclusivamente por um sistema de democracia de
assembléia. Para piorar tudo, um mundo de unidades pequenas e
completamente independentes com foda a certeza seria instdvel,
pois seria preciso que umas poucas unidades se juntassem e se
empenhassem em agressido militar, tomando uma unidade pequena
depois da outra, para estar criado um sistema grande demais para o
governo de assembléia. Para democratizar essa nova unidade
maior, os reformadores (ou revoluciondrios) democraticos teriam
de reinventar a democracia representativa.

O lado sombrio: a negociaciio entre as elites

Com todas as suas vantagens. o governo representativo tem
um lado sombrio. A maioria dos cidadaos que vivem em paises
democraticos tem consciéncia dele, em geral o aceitam como parte
do prego a pagar pela representagao. .

O lado sombrio € o seguinte: sob um governo representativo,
muitas vezes os cidadaos delegam imensa autoridade arbitraria
para decisdes de importincia extraordindria. Nao delega‘m au?ori—
dade apenas a seus representanles eleitos, mas, num trajeto ainda
mais indireto e tortuoso, a autoridade € delegada a administradores,
burocratas, funcionarios pablicos, juizes e, em grau ainda maior, a
organizagdes internacionais. Ha um processo ligado a inst.ituig(zes
da democracia polidrquica que ajuda os cidadaos a exercer mﬂueil-
cia sobre a conduta e as decisdes de seu governo: a negociagao
entre as elites politicas ¢ burocrdticas.

A negociacio da elite ocorre dentro dos limites impostos pelas
instiluig()gs e pelos processos democriticos. Em geral, sdo limites
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muito amplos, a participagio e o controle popular nem sempre sdo
vigorosos, e as elites politicas e burocrdticas possuem enorme dis-
cernimento. Apesar dos limites para o controle popular, as elites
politicas nos paises democraticos nio sio déspotas sem controle.
Longe disso. As elei¢Oes periddicas obrigam-nos a manter um olho
na opinidao do povo. Além do mais, quando chegam a decisdes, as
elites politicas e burocréticas sio influenciadas e refreadas umas
pelas outras. A negociacio das elites tem seus proprios pesos ¢
contrapesos. Os representantes eleitos participam da negociagao até
0 ponto em que sao um canal através do qual os desejos, os obje-
tivos e os valores populares entram nas decisdes governamentais.
As elites politicas e burocréticas nos pafses democraticos sio pode-

rosas, bem mais poderosas do que podem ser os cidaddos comuns —
mas elas ndo sao déspotas.

Organizacées internacionais podem ser democraticas?

Até aqui nos preocupamos com as possibilidades da democra-
cia em unidades de escala menor do que um pais ou nacgao-estado.
E quanto as unidades de maior escala ou pelo menos uma escala
muito diferente — as organizag¢des internacionais?

No final do século XX, os paises democriticos passaram a sentir
cada vez mais as conseqiiéncias da internacionalizacio — econdmica,
cultural, social, politica, burocratica, militar. O que reserva o futuro
para a democracia? Ainda que os governos de pafses democriticos
independentes entreguem grande parte de seu poder a algum tipo de
governo internacional, o processo democritico nio passard simples-
mente a um nivel internacional? Se é assim, conforme sio democrati-
zados os emergentes governos internacionais, os valores democraticos
nio enfraquecerdo e talvez até se aperfeicoen.

Podemos tomar uma analogia da histéria. Como vimos no
Capitulo 2, o locus original da idéia e da pritica da democracia foi
a cidade-estado. No entanto, as cidades-estado ndo poderiam se
opor a forga crescente dos estados nacionais. Ou as cidades-estado
deixariam de existir com identidade propria ou, como aconteceu
com Atenas e Veneza, tornam-se governos locais subordinados ao
governo do pais. No século XXI, serd que os governos nacionais
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ndo parecerio simplesmente governos locais subordinados a go-
vernos democraticos internacionais?

Afinal de contas, poderiamos dizer, a subordinagdo de gover-
nos locais menores a um governo nacional ndo significou o fim da
democracia. Ao contririo, a democratizagio de governos nacionais
ndo apenas estendeu imensamente os dominios da democracia, mas
abriu um importante espago para os processos democriticos nas
unidades subordinadas — vilas, cidades, cantdes, estados, provin-
cias, regioes, e assim por diante. Assim, nessa visdo, a dificuldade
nio estd em deter a internacionalizagdo em suas trilhas, o que ¢
impossivel. A dificuldade € democratizar as organizagoes interna-
cionais. .

Para meu pesar, sou for¢ado a concluir que essa visdo € exage-
radamente otimista, por mais atraente que seja para qualquer um
que valorize a democracia. Mesmo nos paises em que as 1nst1tl1i-
¢oes e as praticas democraticas existem hd muito tempo e estdo
consolidadas, é dificilimo que os cidadaos exergam um controle
eficaz sobre infimeras questoes essenciais nas relagdes exteriores.
Fsse controle é bem mais dificil em organizacdes internacionais.

A Unido Européia nos oferece um bom exemplo. Ali, estrutu-
ras nominalmente democréticas, como eleicdes populares e um
parlamento, estdo pro forma em seu devido lugar. Nao obstante,
virtualmente todos os observadores concordam que permanece um
gigantesco “déficit democritico”. Decisoes importantes 840 t()}qadas,
principalmente, por meio de negociagdes entre as elites politicas e
burocraticas. Os limites nio sdo impostos por meio de processos
democriticos, mas, sobretudo, pela concordancia obtida pelos ne-
gociadores, levando em conta as provdveis conseqﬁénugs para os
mercados nacionais e internacionais. A negociacdo. a hierarquia e
os mercados determinam os resultados. Os processos democraticos
praticamente tém apenas o papel de ratificar esses resqltados.

Se as instituicdes democraticas sdo em geral ineficazes no go-
verno da Unido Européia, as perspectivas para a democratizacao de
outros sistemas internacionais parecem ainda mais remotas. Para
obter um controle popular que esteja em algum ponto préx.imo ao0
controle ji existente nos paises democriticos, as organizagoes
internacionais teriam de resolver, da melhor maneira, diversos pro-
blemas que estejam sendo tratados nesses paises. Os lideres politicos
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teriam de criar institui¢hes politicas que proporcionassem partici-
pacio, influéncia e controle politico de eficicia mais ou menos
equivalente a existente em paises democrdticos. Para aproveitar
essas oportunidades, os cidaddos teriam de estar mais ou menos
interessados e informados sobre as decisdes politicas das organiza-
gOes internacionais bem como sobre as decisdes do governo de
seus paises. Para os cidadios estarem informados, as elites da poli-
tica e da comunicacio teriam de discutir publicamente as alternati-
vas, de maneira que envolvesse a atencdo e as emogoes do piblico.
Para assegurar o debate piblico, seria preciso criar um equivalente
internacional a competicio politica nacional de partidos e pessoas
em busca do posto. Os representantes eleitos ou seus equivalentes
funcionais (sejam quais forem) teriam de exercer controle sobre
importantes burocracias internacionais mais ou menos tdo bem quanto
o fazem os legislativos e os executivos nos paises democraticos.

A maneira como os representantes de um hipotético corpo de
cidadaos internacionais seriam distribuidos entre povos de paises
diferentes traz mais um problema. Dadas as imensas diferencas na
magnitude das populagoes de paises diferentes. nenhum sistema de
representacao conseguiria dar igual peso ao voto de todos os cida-
daos, evitando que os votos dos paises grandes superassem com
vantagem os pequenos — assim, todas as solugdes aceitdveis para as
democracias menores negardo a igualdade politica entre os mem-
bros do demos maior. Como acontece nos Estados Unidos ¢ em
outros sistemas federais, as solugdes aceitaveis podem ser costura-
das como uma colcha de retalhos, como a feita para a Unido Euro-
péia. Em todo caso. seja qual for a solugao conciliatoria alcangada,
ela facilmente poderia se torar fonte de tensoes internas, especial-
mente na auséncia de uma forte identidade comum.

A tensido € ainda mais provéivel porque a maioria das decisoes nas
democracias nacionais tende a ser considerada prejudicial para os inte-
resses de algumas pessoas, o mesmo podendo acontecer nas organiza-
¢des internacionais — como eu ja disse. O peso maior de algumas
decisoes poderd recair sobre determinados grupos, paises ou regides.
Para sobreviver a essas tensoes, uma cultura politica apoiando especi-
ficas institui¢des ajudaria — ¢ talvez fosse necessirnia. Criar ¢ desen-
volver uma cultura politica toma tempo, talvez geragoes. Além do
mais, se as decisoes politicas forem amplamente aceitaveis e vilidas
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entre os perdedores, provavelmente teria de surgir alguma identidade
comum equivalente & existente em paises democraticos.

Parece-me altamente improvivel que todas essas exigéncias
essenciais para a democratizacao de organizacOes intermacionais
sejam satisfeitas. E, se as exigéncias ndo forem satisfeitas, por que
processo serdo tomadas as decisOes internacionais? Creio que por
meio de negocia¢Oes entre as elites politicas e burocraticas: superin-
tendentes de grandes companhias, ministros, diplomatas, burocratas
dos governos e de organizagdes ndo-governamentais, lideres em-
presariais e afins. Embora os processos democraticos de vez em
quando consigam deferminar os limites exteriores dentro dos quais
as elites realizam suas negociacoes, chamar de “democraticas” as
praticas politicas dos sistemas internacionais seria roubar todo o
significado da expressao.

Uma sociedade pluralista vigorosa nos paises democraticos

E improvivel que a democracia passe ao nivel internacional,
mas € importante ter sempre em mente que todo pais democratico
precisa de unidades menores. Num pais moderno, essas unidades
sao variadissimas. Até os menores paises democraticos exigem go-
vernos municipais. Paises maiores poderao ter outro tipo de unida-
des: distritos, condados, estados, provincias, regides. e assim por
diante. Por menor que seja o pais na escala mundial, ele precisard
de uma série de associacOes e organizacoes independentes — ou
seja, uma sociedade civil pluralista.

A melhor maneira de governar as menores associagoes de
estado e sociedade — sindicatos, empresas econdmicas, grupos de
interesses especializados, organizaces educacionais. e assim por
diante — nio admite uma resposta tnica. O governo democratico
pode nio estar justificado em todas as associagoes; diferengas mar-
cadas na competéncia podem impor limites legitimos na extensao
a que devem ser satisfeitos os critérios democriticos. Mesmo onde
a democracia esti comprovada, nenhuma forma serd necessaria-
mente a melhor.

No entanto, nenhum aspecto nido-democratico de qualquer go-
verno deveria passar sem um questionamento — seja do estado e
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suas unidades ou de associa¢hes independentes numa sociedade
civil pluralista. Os principios democréticos sugerem algumas per-
guntas a fazer sobre o governo de qualquer associagao:

* Ao chegar a decisdes, o governo da associagdo garante igual
peso ao bem e ao interesse de todas as pessoas ligadas por es-
sas decisdes?

*  Alguns dos membros da associagio estardo mais bem qualifi-
cados do que outros para governar, que pudessem receber auto-
ridade plena e definitiva no governo da associa¢io? Se nio,
serd que no governo da associacio nao deveriamos considerar
0s membros da associagio como iguais politicos?

* Se o0s membros tém igualdade politica, o governo da associa-
¢do0 nio corresponde aos critérios democraticos? Se correspon-
de, até que ponto a associagao proporciona a seus membros as
oportunidades de participacio eficaz, igualdade de voto, obten-
¢io de um entendimento esclarecido e exercendo controle final
sobre os planos?

Em quase todas (talvez todas) as organizacdes por toda parte,
ha algum espago para alguma democracia. Em quase todos os pai-
ses democraticos ha bastante espago para mais democracia.



Capitulo 10

Variedades II: constituicdes

Assim como a democracia vem em tamanhos diferentes, as
constituicoHes democraticas vém em estilos e formas variados. Vocé
poderia muito bem se perguntar se as diferencas nas constituigoes
de pafses democriticos realmente t¢ém importincia... A resposta
pode ser ndo, sim e talvez.

Para explicar por qué, comegarei, principalmente, com a expe-
riéncia da constituigdo das democracias antigas, paises em que as
instituigoes democrdticas bdsicas existiram ininterruptamente des-
de 1950 — 22 ao todo (Alemanha, Austrdlia. Austria, Bélgica, Ca-
nada, Costa Rica. Dinamarca, Estados Unidos. Finlandia, Franga,
Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japio, Luxemburgo, Holanda, No-
ruega, Nova Zelandia, Reino Unido, Suécia, Suiga).'

As variagdes entre eles sio suficientes para proporcionar uma
boa idéia das possibilidades. Nio obstante, os arranjos constitucio-
nais dos paises recentemente democratizados ndo sio menos im-
portantes — talvez sejam até mais, porque podem ser decisivos para
a vitoria da democratizagio.

Ao descrever as constituicdes e 0s arranjos constifucionais,
desejo usar esses termos amplamente, de modo a incluir praticas
importantes que talvez nio estejam especificadas na constitui¢io,
como os sistemas eleitorais e partiddrios. Minha razao para isto
serd esclarecida no proximo capitulo.

Quais sio as variagdes importantes nas constituicoes demo-
criticas e qual sua verdadeira importancia?

Veja Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensiis

Government it Tywennv-One Countries, New Haven e Londres, Yale University
Press, 1984, Tabela 3.1, p. 38. Acrescentei a Costa Rica a lista.
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Variacdes constitucionais

Escritas ou ndo-escritas?

Uma constitui¢io nao-escrita pode parecer uma contradigio,
embora em alguns paises se considere que determinadas praticas e
instituicoes consolidadas abrangem um sistema constitucional,
mesmo nao estando prescritas em um tdnico documento adotado
como constitui¢do desse pais. Entre as democracias mais antigas
(e certamente entre as mais novas), uma constituicao nao-escrita €
resultado de circunstancias histdricas bastante incomuns — como
aconteceu nos trés casos excepcionais da Gra-Bretanha, Israel® e
Nova Zelandia. Nao obstante, constituiches escritas tornaram-se
uma pratica habitual.

Carta de direitos

A constitui¢io inclui uma carta de direitos explicita? Mais
uma vez, embora uma carta de direitos constitucionais explicitos
nao seja universal entre as democracias mais antigas, hoje € a pra-
tica habitual. Por razdes historicas e devido a auséncia de uma
constituicio escrita, a notavel excegiio ¢ a Inglaterra (onde, em
todo caso, a idéia tem apoio significativo).

Direitos sociais e econdmicos?

Embora a constitui¢io norte-americana e as que sobrevivem
desde o século XIX nos paises democriticos mais antigos geral-
mente tenham pouco a dizer explicitamente a respeito de direitos
sociais e econdmicos,’ as adotadas a partir da Segunda Guerra

* Por meio de uma série de leis sancionadas pelo Parlamento reunido com corpo
constitucional, Israel tem transformado seus arranjos constitucionais em uma
constitui¢ao escrita. '

! Alguns direitos sociais e econdmicos foram diretamente acrescentados & Cons-
tituicio dos Estados Unidos, como aconteceu com a décima terceira emenda,
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Mundial normalmente os incluem. Nao obstante, as vezes os di-
reitos sociais e econdmicos prescritos (de maneira até bastante
prolixa) sao pouco mais do que simbolicos. ‘

Federal ouw unitdrio?

Num sistema federal, os governos de algumas unidades ter-
ritoriais menores (estados, provincias, regides) tém a garantia da
permanéncia e razodvel autoridade; nos sistemas unitarios, sua
existéncia e sua autoridade dependem de decisdes tomadas pelo
governo nacional. Entre os 22 paises democraticos mais antigos,
apenas seis sdo estritamente federais (Alemanha, Austrahia, Austria,
Canada, Estados Unidos, Suica). Em todos estes seis paises, o fede-
ralismo é conseqiiéncia de circunstincias histéricas especiais.’

Legislativo unicameral ou bicameral?

Ainda que predomine o bicameralismo, Israel nunca teve uma
segunda cAmara, e, desde 1950, os quatros paises escandinavos, a
Finlandia e a Nova Zelandia aboliram suas cmaras superiores.

Revisdo judicial?

A corte suprema podera declarar inconstitucionais as leis pro-
mulgadas por um legislativo nacional? Conhecida como revisao
judicial, esta prética tem sido um aspecto comum nos paises demo-
craticos dotados de sistemas federais, onde € considerada necesséiria
se a constituicdo nacional prevalecer sobre as leis promulgadas
pelos estados, pelas provincias ou pelos cantdes. A questao mais

que aboliu a escravidio, ou pela interpretacio do Congresso e do Judicidrio da
décima quarta e décima quinta emendas.

4 Lijphart, Democracies, Tabelas 10.1 ¢ 10.2, p. 174, 178. Por causa da descen-
tralizac@o regional, € razodvel acrescentarmos a B€lgica & lista. Como acontece
com outros arranjos constitucionais, entre as categorias “federal” e “unitdrio™ hd
muitas variagdes.
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importante € saber se a Corte podera declarar inconstitucional uma
lei promulgada pelo Parlamento nacional inconstitucional. A Suica
limita o poder da revisdo judicial apenas a legislacao cantonal.
Entretanto, como acabamos de ver, em geral os paises democriti-
cos ndo sdo federais, e, entre os sistemas unitdrios, apenas cerca de
metade tem alguma forma de revisio judicial. Além do mais, mes-
mo entre 0s paises em que existe a revisdo judicial, a extensio a
qual a Corte procura exercer esse poder varia do caso extremo, o0s
Estados Unidos, onde a Suprema Corte as vezes exerce um poder
extraordindrio, aos paises onde o Judiciario tem grande deferéncia
em relagao as decisdes do Parlamento. O Canadd tem uma variante
interessante: é um sistema federal, com uma Corte suprema dotada
de autoridade para declarar inconstitucionais tanto as leis federais
quanto as provinciais. Contudo, as legislaturas provinciais e o Par-
lamento federal podem sobrepor-se a decisio da Corte, votando
uma segunda vez para fazer passar a lei em questio.

Mandato dos juizes

Vitalicio ou com prazo limitado? Nos Estados Unidos, os
membros do Judicidrio federal (ou seja: nacional) t€ém mandato
vitalicio por uma provisdo constitucional. A vantagem do mandato
vilalicio € assegurar aos juizes maior independéncia das pressoes
politicas. No entanto, se também tiverem o poder de revisao judicial,
seus julgamentos poderdo refletir a influéncia de uma ideologia
mais antiga que j4 ndao € mais apoiada pelas maiorias da populagio
e do Legislativo. Conseqiientemente, poderdo empregar a revisao
judicial para impedir reformas, como fizeram algumas vezes nos
Estados Unidos — durante o grande periodo das reformas de 1933 a
1937, sob a lideranga do presidente Franklin Delano Roosevelt.
Tendo em vista a experiéncia norte-americana, alguns paises de-
mocraticos que providenciaram cldusulas explicitas sobre a revisio
judicial em constituigdes escritas depois da Segunda Guerra Mun-
dial rejeitaram o mandato vitalicio e preferiram mandatos limita-
dos, embora longos — como aconteceu na Alemanha, na Italia e no
Japao.

18
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Referendos?

Referendos nacionais siao possiveis ou, no caso de emendas
constitucionais, talvez obrigatérios? A Sufga proporciona um
exemplo limite: ali, os referendos para tratar de questoes nacionais
sao permitidos, obrigal6rios por emenda constitucional e fregiientes.
No outro extremo, a Constitui¢io dos Estados Unidos nio prevé
referendos (e jamais houve qualquer referendo nacional no pais),
embora sejam comuns em diversos estados. Por outro lado, em mais
da metade das democracias mais antigas houve pelo menos um
referendo.

Presidencialismo ou parlamentarismo?

Num sistema presidencialista, o chefe do Executivo é eleito inde-
pendentemente do Legislativo e, pela Constituicao, é investido de
grande poder. Num sistema parlamentarista ou de gabinete. o chefe do
Executivo ¢ eleito e pode ser destituido pelo Parlamento. O exemplo
classico de governo presidencialista sio os Estados Unidos; o exemplo
classico de governo parlamentarista é a Gra-Bretanha.

O governo presidencialista foi inventado pelos delegados pre-
sentes na Convengdo Constitucional dos Estados Unidos em 1787,
A maioria dos delegados admirava a Constituicio britinica (nao-
escrita) por sua “separagio dos poderes™ em um Judicirio inde-
pendente tanto do Legislativo quanto do Executivo: um Legislativo
(o Parlamento) independente do Executivo; e um Executivo (a mo-
narquia) independente do Legislativo. Os delegados procuravam
emular as virtudes da Constituigio britAnica, mas a monarquia es-
tava completamente fora de questio: viram-se perplexos com o
problema do Executivo. Sem nenhum modelo historico importante
a utilizar como base, lutaram com a questao por quase dois meses.
antes de encontrar a solugio.

Embora aquela convengio tenha sido uma extraordinaria reu-
niao de talentos constitucionalistas, a passagem do tempo dotou os
delegados de uma visao de futuro bem maior do que nos revelam
0s registros histéricos ou do que a falibilidade do ser humano nos
permitiria imaginar. Como acontece com muitas invences, os
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criadores do sistema presidencialista dos Estados Unidos (ou me-
lhor, do sistema presidencialista e congressista) nfio poderiam
prever a evolucdo de sua idéia no decorrer dos duzentos anos
seguintes. Também nao poderiam prever que o governo parlamen-
tarista se desenvolveria como solu¢io alternativa e amplamente
adotada pelo mundo afora.

Adualmente, o governo parlamentarista é impensavel para os
norte-americanos; nao obstante, se a Convencao Constitucionalista
houvesse ocorrido cerca de trinta anos mais tarde, é muito possivel
que os delegados houvessem proposto um sistema parlamentar. Em
relacio ao Parlamento, nem eles nem os observadores britanicos
perceberam que o proprio sistema constitucional britanico passava
por uma rapida mudancga: estava se transformando num sistema
parlamentarista em que a autoridade do Executivo estaria efetiva-
mente nas maos do primeiro-ministro e do gabinete, ndo com o
monarca. Embora nominalmente escolhido pelo monarca, o pri-
meiro-ministro seria na verdade escolhido pela maioria no Parlamento
(em seu devido tempo, na Camara dos Comuns) e permaneceria no
posto apenas enquanto detivesse o apoio da maioria parlamentar.
Por sua vez, o primeiro-ministro escolheria os outros membros do
gabinete. Este sistema jd funcionava praticamente assim desde
mais ou menos 1810.

Na maior parte dos paises democraticos estaveis de hoje, em
que as instituigdes democriticas evoluiram durante os séculos
XIX-XX e resistiram, variantes do governo parlamentarista (nao do
presideneialista) tornaram-se o arranjo constitucional aceito.

Sistema eleitoral?

Precisamente como sio distribuidos os assentos no Legislativo
pacional em proporgio as preferéncias dos que votam nas eleicdes?
Por exemplo, umn partido cujos candidatos obtém cerca de 30% dos
votos em uma elei¢ao conquistard uma quantidade de assentos pré-
xima a esses 30%7 Conquistariam algo em torno de 15% desses
assentos? Ainda que a rigor o sistema eleitoral nao precise estar
especificado na “constitui¢cao”, como afirmei anteriormente, ¢ bom
considerd-lo parte do sistema constitucional, devido a maneira
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como os sistemas eleitorais interagem com outras partes da Couns-
tituicdo. Mais sobre essa questao no proximo capitulo.

A lista das alternativas poderia ser bem mais estendida; basta
mostrar que os arranjos constitucionais entre as antigas democracias
variam bastante. As varia¢hes que mencionei até aqui sdo muito
gerais; se passassemos para um nivel mais concreto de observagio,
descobririamos maiores diferengas.

Até aqui, vocé poderia concluir que as constituigOes dos paises
democraticos diferem em pontos importantes. Serd que essas varia-
¢oes tornam algumas constituicdes melhores — ou, quem sabe, mais
democrdticas...? Existird algum tipo melhor de Constituiciao demo-
cratica?

Essas questoes levantam mais uma: como deveriamos avaliar a
relativa conveniéncia de diferentes constituigoes? B evidente que
precisamos ter alguns critérios.

Como as constitutigdes fazem diferenca

As constitui¢des poderiam importar para a democracia de um
pais de muitas maneiras.

Estabilidade

Uma constituicio poderia ajudar a proporcionar estabilidade
as instituicoes politicas bisicas descritas no Capitulo 8. Ela ndo
apenas estabeleceria uma estrutura democritica de governo, mas
também asseguraria todos os necessarios direitos e garantias que
exigem as institui¢oes politicas bésicas.

Dircitos fundamentais
Uma constitui¢io protegeria os direitos da maioria e das mino-

rias. Ainda que nela esteja implicitamente incluido esse critério, ¢
bom dar especial atencao aos direitos e deveres basicos que pro-
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porcionam garantias para as maiorias e as minorias, devido as
variagdes entre as constitui¢des democriticas.

Neutralidade

Uma constitui¢ao manteria a neutralidade entre os cidadaos do
pais. Com as garantias e os direitos fundamentais assegurados, os
arranjos constitucionais também assegurariam que o processo le-
gislativo ndo favoreca nem penalize as idéias ou os interesses legi-
timos de qualquer cidaddo ou grupo de cidadios.

Responsabilidade

A Constitui¢ao poderia ser planejada para habilitar os cidadios
a atribuirem aos lideres politicos a responsabilidade por suas deci-
sOes, acoes e conduta dentro de um periodo “razoivel”.

Representagdo justa
O que consfitui uma “representacio justa” é tema de intermi-

navel controvérsia, em parte devido-aos dois critérios que apre-
sento a seguir.

Consenso bem informado

Uma constituico ajudaria os cidaddos e os lideres a obter um
consenso baseado na boa informacao sobre leis e politicas. Ela po-
deria criar oportunidades ¢ incentivos para os lideres politicos se
empenharem em negociagdes, acertos e coalisdes que facilitassem
a conciliagdo de variados interesses. Mais sobre essa questio nos
proximos capitulos.
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Governo eficaz

Por eficacia entendo a competéncia com que sao tratados os
problemas e as questdes importantes a enfrentar, para 0s quais os
cidadaos acreditem ser necessaria a agao do governo. Um governo
eficaz € especialmente importante nos momentos de grande emer-
géncia trazidos pela guerra, pela ameaca de guerra, pela grave
tensdo internacional, por sérias dificuldades econdmicas e crises
semelhantes. Sua competéncia também € necessaria em periodos
mais comuns, quando importantes questdes encabecam os planos
de cidaddos e lideres. A curto prazo, as vezes um governo nio-
democratico corresponderd melhor a este critério do que um go-
verno democratico, embora isso em geral nao acontega num prazo
maior. De qualquer maneira, estamos preocupados com governos
que funcionam denfro dos confins da democracia. Dentro desses
limites, parece razoavel desejar um sistema constitucional dotado
de clausulas que desestimulem impasses demorados, atraso ou
evitamento de grandes questdes, a0 mesmo tempo estimulando a
acao para resolvé-las.

Decisdes competentes

Um governo eficaz € desejavel, mas ndo poderiamos admirar
uma constituicio que favorega a acao resoluta e decisiva, impedin-
do que o governo utilize o conhecimento disponivel para solucio-
nar os problemas urgentes do pais. A acio decisiva nao substitui a
politica inteligente.

Transparéncia e abrangéncia

Com este par de critérios quero dizer que a operagio do go-
verno deve ser suficientemente aberta para a visdo do pablico e
simples o bastante em sua esséncia para que os cidadios entendam
prontamente o que ele faz e como estd agindo. A atuacdo do po-
verno nio deve ser tdo complexa que os cidaddos nao consigam
entender o que acontece — e, se eles ndo entenderem seu governo,
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nao poderdo atribuir responsabilidades a seus lideres, especial-
mente nas elei¢cdes.

Flexibilidade

Um sistema constitucional nao precisa ser tao rigido ou tio
imutavel em seu texto e em sua tradi¢io que nao permita a adapta-
€20 a novas situacgoes.

Legitimidade

Satisfazer aos dez critérios anteriores certamente seria boa
parte do caminho para garantir a sobrevivéncia de uma constituigio
de suficiente legitimidade e lealdade entre os cidadios e as elites
politicas. Nao obstante, em um determinado pais, certos arranjos
constitucionais seriam mais compativeis do que em outros, com
normas tradicionais de legitimidade mais disseminadas. Por exem-
plo, embora possa parecer paradoxal a muitos republicanos, manter
um monarca na chefia de um estado, adaptando a monarquia as
exigéncias da poliarquia, conferiu maior legitimidade as constitui-
¢Oes democraticas nos paises escandinavos, na Holanda, na Bélgi-
ca, no Japdao, na Espanha e na Inglaterra. Em compensacio, na
maioria dos paises democraticos, qualquer tentativa de misturar um
monarca com a chefia do Estado provocaria um impacto nas con-
vicgdes republicanas disseminadas. Assim, a proposta de Alexander
Hamilton, na Convenc¢ao Constitucional norte-americana de 1787,
a favor de um executivo com mandato vitalicio — um monarca
“eleito” —, foi rejeitada praticamente sem questionamento. Elbridge
Gerry, outro delegado presente na Convengio, observou:

— Nédo havia um milésimo de nossos compatriotas que nao
fosse contra qualquer idéia de monarquia.’

> Segundo as notas de Madison, num longo discurso a 18 de junho de 1787,
Hamilton observou: “Com relagio ao Executivo, parecia admissivel que nenhum
bom poderia ser estabelecido sobre os principios republicanos ... O modelo in-
glés era o Gnico bom nesse aspecto. Deixe-se um ramo do Legislativo manter seu
posto pela vida inteira ou, pelo menos, enquanto tiver bom comportamento.
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Quanta diferenca fazem as diferencas?

Diferencas constitucionais desse tipo t€m realmente alguma
importancia?

Para responder a essa pergunta, devemos acrescentar mais dois
conjuntos de evidéncias as dos 22 paises democraticos mais anti-
gos. Podemos extrair uma série de experiéncias das democracias
“mais novas” — paises em que as instituicoes democriticas bésicas
foram estabelecidas e mantidas durante a segunda metade do sé-
culo XX. Por outro Jado, temos a historia tragica e esclarecedora de
paises em que as instituicdes democraticas foram estabelecidas em
algum ponto no século XX, mas foram rompidas, e eles se sujeita-
ram a um regime autoritirio — pelo menos por algum tempo.

Embora essas trés abundantes fontes de comprovagio nao te-
nham sido plenamente investigadas ou analisadas, acredito que
apresentem interessantes conclusoes.

Para comecar, cada uma das alternativas anteriormente enume-
radas existiu em pelo menos uma democracia estavel. Portanto, €
perfeitamente razodvel, e até logicamente necessdrio, concluir que
existem muitos arranjos constitucionais compativeis com as insti-
tuicodes politicas basicas da democracia polidrquica descrita no
Capitulo 8. Parece que as institui¢des politicas da democracia poliar-
quica podem assumir muitas formas...

Por que isto acontece? Determinadas condigoes subjacentes
altamente favordveis & estabilidade das instituigdes democriticas
basicas (discutidas no Capitulo 12) prevaleceram em todas essas
democracias mais antigas bastante estiveis. Dadas essas condi¢oes
favoraveis, as varia¢des constitucionais, como as descritas, nao tém
nenhum grande efeito sobre a estabilidade das instituigdes demo-
criticas basicas. A julgar apenas por este critério, as variagdes que
descrevi ndo parecem importar muito. Assim, dentro de vastos limites,
os paises democriticos t€ém uma ampla escolha de constituigdes.

Ao contririo, onde as condicOes subjacentes sdo altamente
desfavoraveis, € improvavel que a democracia venha a ser preser-
vada com qualquer projeto constitucional.

Deixemos o Executivo ser também vitalicio”. Veja Max Farrand, ed., The Records
of the Federal Convention of 1787, v. 1, New Haven, Yale University Press,
1966, p. 289. O comentdrio de Gerry do dia 26 de junho estd na p. 425.
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Com um leve exagero, poderiamos resumir assim os dois pri-
meiros pontos:

Se as condigdes subjacentes sdo altamente favoraveis, a esta-
bilidade € provavel com praticamente qualquer tipo de constituigio
que o pais adotar. Se as condigoes forem altamente desfavordveis,
nenhuma constituicio salvard a democracia.

Nio obstante, hda uma terceira possibilidade mais interessante:
num pais onde as condi¢des nio sao altamente favoraveis nem
altamente desfavordveis, e sim mistas — de modo que a democracia
¢ incerta, mas absolutamente nao-impossivel —, a escolha do projeto
constitucional poderia ter importincia. Em suma: se as condicoes
forem mistas em um pais — algumas favordveis e outras desfavora-
vels —, wma constituicdo bem planejada ajudaria as instituicdes
democrdticas a sobreviver, ao passo que wma constituicdo mal
elaborada poderia contribuir para o rompimento das instituigdes
democrdticas.

Por fim, por mais decisiva que seja, a estabilidade nao € o tini-
co critério importante. Se tivéssemos de julga-los por outros crité-
rios, 0s arranjos constitucionais poderiam ter graves conseqiiéncias
mesmo nos paises em que as condigdes sao altamente favoraveis
para a estabilidade democritica. E realmente sio... Elas moldam as
institui¢des politicas concretas dos paises democréticos: executi-
vos, legislaturas, judiciarios, sistemas partidarios, governos locais,
e assim por diante. Por sua vez, a forma dessas instituigdes teria
importantes conseqiiéncias para a justica da representagdo na le-
gislatura ou na eficicia do governo e, como resultado, poderia até
mesmo afetar a legitimidade do governo. Nos paises em que as
condi¢des sdo mistas e as perspectivas para a estabilidade demo-
cratica um tanto incertas, essas variagdes poderiam ser excepcio-
nalmente importantes.

Examinaremos as razdes para isto no proximo capitulo.

Capitulo 11

Variedades III:
partidos e sistemas eleitorais

Provavelmente, nenhuma instituicdo politica molda a paisa-
gem politica de um pafs democritico mais do que seu sistema
eleitoral e seus partidos. Nenhuma apresenta variedade maior.

As variagOes sdo imensas, a tal ponto que um cidadio, conhe-
cedor do sistema partidario e dos arranjos eleitorais de seu pais,
poderd achar incompreensivel o panorama politico de outro pais
ou, se compreensivel, nada atraente. Para o cidadao de um pais em
que apenas dois partidos politicos disputam as elei¢es, o pais do-
tado de intimeros partidos parecerd um caos politico. Para o cida-
dao de um pais multipartiddrio ter apenas dois partidos politicos
para escolher parecera uma camisa-de-for¢a. Se cada um examinar
o sistema partidario do outro pafs, as diferencas parecerdo ainda
mais confusas.

Como podemos explicar essas variacbes? Alguns sistemas
partidarios ou eleitorais serdo mais democraticos ou melhores do
que outros em determinados aspectos?

Comecemos com as principais variagdes nos sistemas eleitorais.

Os sistemas eleitorais

Ha infinitas variacOes de sistemas eleitorais.'! Uma razio para
tanta diversidade € o fato de que nenhum podera satisfazer todos os

1 . F PO PR
Como afirma um excelente estudo, as variagOes sfo “incontdveis”. O mesmo
estudo diz que, “essencialmente, elas se dividem em nove principais sistemas,
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critérios pelos quais seria razodvel qualquer julgamento. Como
sempre, € preciso haver negociaces. Se escolhiemos um sistema,
obteremos alguns valores — mas a custa de outros.

Por que isso acontece? Para uma resposta de tolerdvel brevi-
dade, reduzirei a frustrante série de possibilidades a apenas duas:

Representagdo proporcional

Entre as democracias mais antigas, o sistema eleitoral mais
comum foi deliberadamente criado para produzir uma correspon-
déncia bastante aproximada entre a propor¢do do total de votos
lancados para um partido nas elei¢des e a propor¢io de assentos
que o partido obtém na legislatura. Por exemplo, um partido com
53% dos votos ganhard 53% dos assentos. Esse tipo de arranjo, em
geral, € conhecido como sistema de representacdo proporcional -
ou RP.

First-past-the-post ou FPTP

Se os sistemas de representagio proporcional foram criados
para satisfazer um teste de justica, poderiamos supor que todos os
paises democraticos o adotassem. Contudo, alguns nao o fizeram.
Em vez disso, preferiram manter arranjos eleilorais que podem
aumentar imensamente a propor¢io de assentos conquistados pelo
partido com o maior nimero de votos. Digamos, um partido com
53% dos votos poderd ter 60% dos assentos. Na variante deste sis-
tema utilizada na Inglaterra e nos Estados Unidos, € escolliido um
s6 candidato de cada distrito; vence o candidato que tiver o maior
ntmero de votos. Devido a analogia com corridas de cavalos, ¢
chamado de sistema first-past-the-post - ou FPTP.

que recaem em trés grandes familias”. Andrew Reynolds e Ben Reilly, eds., The
International IDEA Handhook of Electoral Systent Design, 2. ed.. Estocolmo,
Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral. 1997, p. 17.
As trés “grandes familias” tém maioria relativa de votos, representagdo semipropar-
cional e representagio proporcional. Para maiores detalhes,-veja o Apéndice A.
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Palavras sobre palavras

Nos Estados Unidos, em geral esse tipo de arranjo é chamado
de sistema de phiralidade, porque o candidato com uma plurali-
dade (ndao necessariamente a maioria) de votos é o vencedor. Os
cientistas politicos muitas vezes se referem a este como sistema de
“distritos de um s6 membro com uma pluralidade de eleictes” —
um titulo mais literal, mas excessivamente prolixo. First-past-the-
post € o nome usado na Inglaterra; € o que adotarei aqui.

RP x FPTP

Como indiquei anteriormente, continua-se a discutir que tipo
de sistema eleitoral satisfaz melhor a exigéncia de que as elei¢cdes
devem ser livres e justas. Os criticos do FPTP alegam que, em ge-
ral, ele falha no teste da representaciio justa; as vezes, falha seria-
mente nesse critério. Por exemplo, nas elei¢cOes parlamentares da
Inglaterra em 1977, o Partido Trabalhista conquistou 64% dos
assentos no Parlamento — a maior maioria na historia parlamentar
moderna; no entanto, essa conquista deveu-se a apenas 44% dos
votos. O Partido Conservador, com 31% dos votos, ganhou apenas
25% dos assentos, e os azarados democratas liberais, que tiveram o
apoio de 17% dos votantes, terminaram com apenas 7% dos assentos!
(Os candidatos dos outros partidos ganharam um total de 7% dos
votos-e 4% dos assentos.)

Como acontece essa diferenga entre a porcentagem de votos
para um partido e a porcentagem de assentos? Imagine um sistema
democratico mindsculo, com apenas mil membros divididos entre
dez distritos iguais; de cada um desses distritos os eleitores esco-
Ihem apenas um representante para o corpo legislativo. Imagine
agora que em nossa pequena democracia 510 elettores (51% do
total) votam para o Partido Azul e 490 (ou 49%) para o Partido
Vermelho. Suponhamos entdo (por mais improvavel que pareca)
que o apoio para cada um deles € perfeitamente uniforme em toda a
nossa minidemocracia: cada um dos dez distritos tem 51 eleitores
do Azul e 49 do Vermelho. Como terminaria a eleicio? O Partido
Azul vence em todos os distritos e assim conquista 100% dos
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assentos e uma “maioria” de dez a zero no Parlamento (Tabela 2,
Exemplo 1)! Poderfamos ampliar o sistema, incluindo um pais in-
teiro, e aumentar imensamente o ntmero de distritos. O resultado
permaneceria 0 mesmo.

E razoavel ter a certeza de que nenhum pafs democritico
manteria 0 FPTP sob tais condigdes. Esse resultado estranho — e
nenhum pouco democritico — nao acontece porque o apoio do par-
tido ndo ¢ uniformemente distribuido pelo pais: em alguns distri-
tos, 0s Azuis talvez tenham 65% dos votantes, em outros podem ter
apenas 40%, e os Vermelhos ali t€ém os 60% restantes. Os distritos
variam em torno da média nacional. Para uma ilustragio hipotética,
examine o Exemplo 2 da Tabela 2.

TABELA 2. llustracdo hipotética do sistema eleitoral First-Past-
the-Post

Hi dez distritos, cada um com cem votantes, divididos entre os
dois partidos (Azul e Vermelho), conforme vemos a seguir.

EXEMPLO 1. O apoio aos partidos ¢ uniforme

Distrito Nimeros de votos Assentos conquistados
Azuis Vermelhos Azuis Vermelhos
(nimero) (niimero)

1 51 49 1 0
2 51 49 1 0
3 51 49 1 0
4 51 49 1 0
5 51 49 | 0
6 51 49 1 0
7 51 49 1 0
8 51 49 1 0
9 51 49 | 0
10 51 49 1 0
Total 510 490 10 0
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EXEMPLO 2. O apoio aos partidos nao € uniforme

Distrito Nimeros de votos Assentos conquistados
Azuis Vermelhos Azuis Vermelhos
(nimero) (namero)

1 55 45 1 0
2 60 40 1 0
3 40 60 0 [
4 45 55 0 1
5 52 48 1 0
0 51 49 1 0
7 53 47 1 0
8 45 55 0 1
9 46 54 0 1
10 55 . 45 1 0
Total 502 498 0 4

Assim, esta evidente que, para que o FPTP resulte em repre-
sentaciio aceitavelmente justa, o apoio ao partido ndn deve ser
uniformemente distribuido pelo pais. Inversamente, quanto mais
uniforme a distribui¢do do apoio dos votos, maior sera a divergén-
cia entre 0s votos e 0s assentos conquistados. Portanto, se as dife-
rengas regionais diminuem no pafs, como aconteceu na Inglaterra
em 1997, aumenta a distor¢ao FPTP.

Se assim €, entdo por que os paises democraticos que usam o
sistema FPTP mudam para a RP? Por isso, niio podemos ignorar o
peso da historia e da tradigdo em paises como a Inglaterra e os
Estados Unidos, onde este sistema prevaleceu desde o inicio do
governo representativo. Os Estados Unidos sio um exemplo de
primeira classe. O sistema FPTP norte-americano pode privar uma
boa maioria de afro-americanos da representa¢io justa nos legisla-
tivos estaduais e no Parlamento nacional. Para se certificarem de
que os eleitores afro-americanos possam conquistar pelo menos
alguns representantes em seu Legislativo estadual ou no Congresso.
os juizes e os legislativos as vezes riscaram as fronteiras do distrito
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de modo a formar uma area de maioria afro-americana. A forma do
distrito resultante muitas vezes nao tem relagio alguma com a geo-
grafia, a economia ou a historia. Num sistema RP, se preferirem
votar em candidatos afro-americanos, os afro-americanos seriam
representados em proporgao a seus nameros: num estado em que,
digamos, 20% dos eleitores fossem negros, eles teriam certeza de
preencher cerca de 20% dos assentos com afro-americanos, se fosse
esta sua preferéncia.

Contudo, se assim for, por que a RP nio foi adotada como so-
lugao? Principalmente porque a hostilidade a RP € tio disseminada
nos Estados Unidos, que nem os legislativos nem os juizes a levam
a sério, como possivel alternativa & gerrvmandering’ racial.

Palavras sobre palavras

Gerrymandering — ou a divisio arbitriria de distritos eleitorais
para fins estritamente politicos — ¢ uma velha pratica usada nos
Estados Unidos. Seu none vem de Elbridge Gerry, que encontra-
mos em capitulo anterior como delegado a Convengao Constitucio-
nal norte-americana. Eleito governador de Massachusselts, em
1812, Gerry redesenhou as fronteiras do distrito para os represen-
tantes ao Legislativo do estado que ajudaram os democratas a
manter a maioria. Quando alguém observou que um distrito tinha
a forma de uma salamandra (salamander, em inglés), um critico
disse que ele parecia mais uma Gerrymander (ou “Gerrymandra’).
A palavra gerrymander e sua forma verbal, to gerryvmander [em
portugués, mais ou menos “gerrymandrejar’’}, depois entraram no
vocabuldrio dos norte-americanos.

Preconceitos historicos a favor do sistema FPTP sdo escorados
por argumentos mais razodveis. Na visio dos que o apdiam, sua
tendéncia para amplificar a maioria do partido vencedor no Legis-
lativo tem duas conseqiiéncias desejdveis.

" Expressio inglesa, intraduzivel, que significa o ato de criar. arbitrariamente.
trés anos de influéncia eleitoral de modo a garantir a vitoria de um candidato ou
partido. (N. do E.)
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Sistemas bipartidarios x multipartidarios

E comum defenderem o FPTP justamente porque ele cria obs-
taculos para terceiros partidos e, com isso, ajuda a criar os sistemas
bipartidarios muito admirados especialmente nas democracias de
fala inglesa — que também ndo gostam e denigrem os sistemas
multipartidarios. Qual serd o melhor?

Uma enorme discussio gira em torno das virtudes relativas
desses dois sistemas. De modo geral, as vantagens de cada um
refletem suas desvantagens. Por exemplo, uma vantagem do siste-
ma bipartiddrio ¢ dar peso menor aos eleitores, simplificando suas
opgoes, que se reduzem a duas. Contudo, do ponto de vista de
quem defende a RP, essa reducio drastica das alternativas disponi-
veis debilita seriamente a liberdade de escolha dos eleitores. As
eleicoes podem ser perfeitamente livres, diriam os defensores da
RP — mas com certeza ndo sao nada justas, porque negam as mino-
rias a representacéo.

Governo eficaz

Os defensores dos sistemas bipartiddrios também apdiam o
FPTP porque ha mais uma conseqiiéncia. Ao amplificar a maioria
legislativa do partido vencedor, o FPTP torna mais dificil para o
partido minoritario a formacao de umna coalisdo capaz de impedir
que o partido da maioria concretize seu programa — ou, como diriam
os lideres da maioria, seu “mandato popular”. Com a maioria am-
plificada no Legislativo, os lideres partidarios normalmente terao
votos de sobra, mesmo que alguns membros passem para a oposi-
¢do. Assim, diz o argumento, o FPTP ajuda os governos a corres-
ponder ao critério da eficicia. Em compensagao, em alguns paises,
a RP ajudou a produzir tantos partidos e aliancas rivais e confli-
tantes no Parlamento, que as coalisGes da maioria sio dificilimas
de formar e muitissimo instiveis. Como resultado, a eficicia do
governo € bastante reduzida. A Itdlia € muito citada como exemplo.

Nio obstante, os defensores do FPTP, em geral, ignoram que
em alguns paises com sistemas de RP grandes programas de refor-
ma foram votados por maiorias parlamentares estaveis, muitas ve-
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zes consistindo de uma coalisdo de dois ou trés partidos. Muitas
democracias com sistemas de RP, como a Holanda e os paises es-
candinavos, sdo verdadeiros modelos de reforma pragmdtica com-
binada com a estabilidade.

Algumas op¢oes basicas para as constituicdes democraticas

Agora vemos por que a reforma de uma constituigio ou a cria-
¢ao de uma nova deve ser levada muito a sério. E uma tarefa tio
dificil e complexa quanto o projeto de uma nave tripulada para a
sondagem do universo. Assim como nenhuma pessoa sensivel en-
tregaria a um amador o projeto de uma nave espacial, uma consti-
tuigdo exigird os melltores talentos de um pais. Ao contririo das
naves espaciais, importantes inovagoes constitucionais requerem a
concordincia e o consentimento dos governados para resistir.

As principais opg¢des constitucionais e as diversas possibilida-
des de combini-las apresentam uma formiddvel série de alternati-
vas. Por enquanto nao precisarei repetir minha adverténcia de que
toda alternativa geral permite uma variedade quase ilimitada de
escolhas mais especificas. Entretanto, examine com prudéncia al-
gumas orientacGes para pensar nas alternativas constitucionais.

Comecemos com as cinco possiveis combinacdes de sistemas
eleitorais e chefes do Executivo:

A opg¢do do continente europeu: governo parlamentar com
eleicoes de RP. O governo parlamentar € a opgao dominante das
democracias mais antigas e, entre essas, predomina sobre o gover-
no presidencialista.> A combinagao favorita entre as democracias
mais antigas, como vimos, ¢ o sistema parlamentar em que os
membros sdo elejtos em algum sistema de representacao propor-
cional. Como esta combinagio € a predominante na Europa (onde

A propésito, o fato de um pais ser federal ou unitario ndo tem nada a ver em
especial com sua escolha entre os sistemas presidencialista ou parlamentarista.
Dos sistemas federais entre as democracias mais antigas, quatro sio parlamenta-
ristas (Alemanha, Austrilia, Austria e Canadd). enquanto apenas os Estados
Unidos € presidencialista e a Suf¢a um hibrido singular. Assim, podemos des-
contar o federalismo como fator determinante na escolha entre presidencialismo
e parlamentarismo. _
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as novas democracias também a adotaram), eu a chamarei de
“opgao do continente europeu”.

A opg¢do inglesa (ou Westminster).: governo parlamentar coni
elei¢oes FPTP. Devido a suas origens e ao fato de ser prevalecente
nas democracias de fala inglesa, além dos Estados Unidos, eu a
chamarei de opgdo inglesa — também chamada “modelo Westminster”,
por causa da sede do governo britdnico. Apenas quatro das demo-
cracias antigas mantém esta solu¢ao hi muitissimo empo: Inglaterra,
Canadd, Australia e Nova Zelandia — que a abandonou em 19937

A opgdo dos Estados Unidos: governo presidencialista com
eleicies FPTP. Os Estados Unidos sio a anica das democracias
mais antigas que ainda utiliza esta combinacdo, dai 0 nome. Meia
dazia das democracias mais novas também escolheram este arranjo.

A opgdo latino-americana.: governo presidencialista com elei-
¢des de representacdo proporcional. Os paises latino-americanos
seguiram a mesma via constitucional dos Estados Unidos, prefe-
rindo o governo presidencialista. Durante a segunda metade do
século XX, em geral optaram pela representagio proporcional, se-
guindo o sistema eleitoral europeu. Nos 15 paises latino-americanos
em que as instituigdes democraticas estavam mais ou menos estabele-
cidas no inicio do século, o modelo constitucional era basicamente
uma combinagiio de governo presidencialista e representa¢io propor-
cional' - por isso, a chamaremos de opgio latino-americana.

[ impressionante que nenhuma das democracias mais antigas
(com excegio da Costa Rica) tenha optado por essa combinacao.
Ainda que mostrassem forte predisposicao para a representagio
proporcional, as antigas democracias rejeitaram unanimemente o

¥ Num referendo acontecido em 1992 e 1993, os neozelandeses rejeitaram o
FPTP. No referendo obrigatdrio de 1993, a maioria adotou um sistema que
combina a proporcionalidade com a eleicio de alguns membros do Parlamento
de distritos e ontros de listas dos partidos.

" Para detalhes. veja Dieter Nohlen. “Sistemas electorales y gobernabifidad™, em
Dieter Nohlen. ed., fleccidnes y sistemas de partidos en America Latina, San
Tosé. Costa Rica. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1993, p. 391-
424. Veja também Dieter Nohlen, ed., Enciclopedia electorad latinoaniericana
vodel Caribe, San José, Costa Rica, Instituto Interamericana de Derechos Hu-
manos, 1993, Sem excecoes, todos os 12 paises em ilhas do Caribe recente-
mente independentes que haviam sido coldnias britinicas adotaram o modelo de
Constituicio britinica (Westminster).
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governo presidencialista. A Costa Rica, tinica excecio, ao contririo
de todos os outros pafses latino-americanos, € firmemente demo-
cratica desde por volta de 1950 — por isso, eu a considero parte das
democracias mais antigas. Ao contrario destas, a Costa Rica com-
bina o presidencialismo com a representa¢io proporcional.

A opg¢do mista: oulras combinagdes. Paralelamente, muitas
outras democracias criaram arranjos constitucionais bastante dis-
tanciados desses tipos mais ou menos “puros” — visando minimizar
as conseqiiéncias indesejiveis e aproveitar suas vantagens. A Fran-
ca, a Alemanha e a Sui¢a sio boas ilustracGes dessa criatividade
constitucional.

A Constituicao da Quinta Reptblica francesa prevé um presi-
dente eleito com poder considerdvel € um primeiro-ministro que
depende do Parlamento. A Iranca também modificou o sistema
elettoral FPTP: nas eleicoes em que nenhum candidato a Assem-
bl€ia Nacional recebe a maioria dos votos, hd uma segunda vota-
cdo. Nessa segunda eleicdo, entra qualquer candidato que tenha
obtido mais de 12,5% dos votos registrados na primeira. Assim, 0s
pequenos partidos podem tentar conquistar um assento aqui e ali no
primeiro turno — mas no segundo turno, eles e seus eleitores podem
decidir apoiar um dos dois candidatos mais fortes.

Na Alemanha, metade dos membros do Bundestag é escolhida
em eleicoes do tipo FPTP, e a outra metade, pela representacio
proporcional. A Itilia e a Nova Zelandia adotaram versoes da solu-
¢do alema.

Para adaptar o sistema politico a sua populacdo diversificada,
os suicos criaram um executivo pluralista, consistindo de sete con-
selheiros eleitos para o Parlamento por quatro anos. O Executivo
plural sui¢o permanece Gnico entre as democracias mais antigas.”

Algumas orienta¢des sobre as constitui¢des democraticas

A partir das experiéncias das democracias mais antigas abordadas
nos dois tltimos capitulos, apresento as seguintes conclusoes:

5 - . . .
E mais novas também. Por alguns anos, o Uruguai teve um Executivo plural,
que depais abandonou.
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* A maioria dos problemas basicos de um pais ndo pode ser re-
solvida com um projeto constitucional. Nenhuma Constitui¢iio
preservara a democracia num pais cujas condigoes sejam alta-
mente desfavordveis. Um pais em que as condigdes sao altamente
favoraveis pode preservar suas instituigoes democraticas bdsicas
sob uma grande variedade de arranjos constitucionais. Entretanto,
um projeto constitucional cuidadosamente elaborado pode servir
para preservar as instituicdes democréticas bdsicas em pafses cujas
condiges subjacentes sejam mistas — tanto favoraveis, como des-
favordveis. (Mais sobre isto no proximo capitulo.)

* Por mais essencial que seja, manter a estabilidade democratica
fundamental nio € o Gnico critério pertinente a uma boa Cons-
tituigao. Entre outros aspectos, representaco justa, transparén-
cia, abrangéncia, sensibilidade e governo eficaz sio também
importantes. Arranjos constitucionais especificos podem e pro-
vavelmente terdo conseqiiéncias para valores como esses.

* Todos os arranjos constitucionais tém algumas desvantagens,
nenhuma satisfaz a todos os critérios razoaveis. De um ponto
de vista democritico, ndo existe a Constituicio perfeita. Além
do mais, a introdu¢do ou a reforma de uma Constituicio tende
a resultados um tanto incertos. Conseqilentemente, um projeto
ou uma reforma constitucional exige opinides sobre negocia-
¢Oes aceitdaveis entre as metas, 0s riscos e as incertezas da mu-
danga.

* Os norte-americanos desenvolveram uma cullura. uma habili-
dade e uma pritica politica durante dois séculos que permitem
um funcionamento-satisfatorio de seu sistema presidencial-
congressista com elei¢des do tipo FPTP, federalismo e forte re-
visao judicial. Contudo, o sistema norte-americano ¢ complica-
dissimo e provavelmente nao funcionaria tao bem em qualquer
outro pais. De qualquer maneira, nio foi [4 muito copiado. Tal-
vez ndo devesse mesmo ser copiado.

* Alguns estudiosos afirmam que a combinacio latino-americana
de presidencialismo e representa¢io proporcional contribuiu
para as quebras da democracia, tio freqiientes entre as republi-
cas das Américas Central e do Sul.” Embora seja dificil separar
os efeitos da forma constitucional das condigdes adversas que

6 Veja Juan I. Linz e Arturo Valenzuela, eds., The Failure of Presidential Democracy,
Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1994.
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eram as causas subjacentes da polarizagdo e da crise politica,
talvez fosse mais sensato que os paises democriticos evitassem
a opgio latino-americana. ..

Movido por seu otimismo em relag¢io a Revolu¢iio Francesa e
a norte-americana, Thomas Jefferson uma vez disse que seria bom
haver uma revolugao em cada geragao. Essa idéia romantica foi por
terra durante o século XX pelas incontaveis revolucdes que falharam
trdgica ou tristemente — ou, pior, produziram regimes despéticos.
Mesmo assim, nao seria md idéia se um pais democrético reunisse
mais ou menos uma vez a cada vinte anos um grupo de estudiosos,
lideres politicos e cidadaos bem informados para avaliar sua Cons-
tituicao ndo apenas a luz da experiéncia, mas também do corpo de
conhecimentos em rapida expansdo obtidos de outros paises demo-
craticos.

Parte 1V

As condicbes favoraveis e as
desfavoraveis



Capitulo 12

Que condigdes subjacentes
favorecem a democracia?

0 século XX foi um perfodo de muitos revezes democriticos.
Em mais de setenta ocasides, a democracia entrou em colapso ¢
deu lugar a um regime autoritirio.! Mas também foi um momento
de extraordindrio sucesso democritico. Antes de terminar. o século
XX transformou-se numa era de triunfo democritico. O alcance
global e a influéncia de idéias, institui¢des e praticas demacrdticas
tornaram este século, de longe, o perfodo mais florescente para a
democracia na histdria do homem.

Portanto, temos duas questoes a enfrentar — ou melhor, a
mesma questio, apresentada de duas maneiras. Como se pode ex-
plicar 0 estabelecimento de instituicdes democrdticas em tantos
paises, em tantas partes do mundo? E como € possivel explicar sua
falha? Embora seja impossivel uma resposta complefa. sem a me-
nor divida ha dois conjuntes de fatores inter-relacionados que ém
importincia decisiva.

' Criei essa estimativa juntando listas (e eliminando saltos) de dois estudos que
usaram critérios um tanto diferentes: Frank Bealey, “Stability and Crisis: Fears
About Threats to Democracy”. Ewropean Jowrnal of Political Rescarch 15
(1987), p. 687-715 — ¢ Alfred Stepan e Cindy Skach, “Presidentialism and
Parliamentarism in Comparative Perspective™. em Juan J. Linz e Arturo Valen-
zuela, eds.. The Failure of Presidential Government. Baltimore. Johns Hopkins
University Press, 1994, p. 119-136.
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Em primeiro lugar, no decorrer do século, as principais alter-
nativas perderam-se na competi¢io com a democracia. Ja pelo final
do primeiro quarto do século, as formas nao-democréticas de go-
verno que desde tempos imemoriais dominaram as convicgdes e os
costumes pelo mundo afora — monarquia, aristocracia hereditdria e
oligarquia descarada — haviam fatalmente perdido a legitimidade ¢
a for¢a ideoldgica. Embora tenham sido substituidas por alternati-
vas antidemocriticas bem mais populares na forma do fascismo.
nazismo, leninismo e outros credos e governos autoritarios, €ssas
floresceram apenas brevemente. O nazismo e o fascismo foram
mortalmente feridos pela derrota das forcas do Eixo na Segunda
Guerra Mundial. Mais tarde, no mesmo século, especialmente na
América Latina, as ditaduras militares cairam sob o peso de suas
falhas econdmicas, diplomiticas e até¢ militares (como aconteceu
na Argentina). Conforme se aproximava a dltima década do século,
o remanescente rival totalitdrio mais importante da democracia —o
leninismo encarnado no comunismo soviético — caiu abruptamente,
debilitado de modo irrepardvel pela decadéncia interna e pelas
pressoes externas.

Com isso, estaria a democracia agora segura pelo mundo afo-
ra? Ofimista (e, como se viu, equivocado), em 1919 o presidente
Woodrow Wilson proclamou, depois do final da Primeira Guerra
Mundial, que afinal o mundo estava “seguro para a democracia’,
Serd?

Infelizmente, nio. A vitdria definitiva da democracia nio fora
obtida, nem estava perto. A China, pais mais populoso sobre a terra
e grande poténcia mundial, ainda nio havia sido democratizad.
Durante os quatro mil anos de ilustre civilizacdo, o povo chinés
jamais experimentou a democracia — sequer por uma tnica vezinfur
as perspectivas de que o pais logo se tornasse democritico eram
muitissimo duvidosas. Da mesma forma, regimes nao-democrdticos
persistiam em muitas outras partes do mundo: na Africa, no su-
deste asiatico, no Oriente Médio e em alguns dos paises remanes-
centes da dissolvida Unido Soviética. Na maioria desses paises. as
condig¢oes para a democracia nao eram altamente favoridveis, ndo se
sabia se ou como eles fariam a transicio para a democracia. Por
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fim, em muifos paises que haviam feito a transicdo e introduziram -
as instituicdes politicas bisicas da democracia polidrquica, as_con--
dicdes subjacentes ndo eram favordveis o bastante para garantir

que a democracia sobrevivesse indefinidamente.
Condicoes subjacentes? Ji sugeri mais de uma vez que certas
condicdes subjacentes (ou histéricas) em um pais sio favordveis a

estabilidade da democracia e que onde essas condigOes es(do {ra- =

camente presentes ou totalmente ausentes & improvével existir a
democracia — ou, se existe, provavelmente € precdria.

FIGURA 8. Que condigdes favorecent as instituicoes democrdticas?
Condicdes essenciais para a democraci:

1. Controle dos militares e da Policia por funciondrios eleitos
2. Cultura politica e convicgoes democraticas
3. Nenhum controle estrangeiro hostil & democracia

Condicoes favordveis & democracia:
4. Uma sociedade e uma economia de mercado modernas
5. Fraco pluralismo subcultural

S agora é 0 momento de perguntar: quais S0 €ssas condicdes?
>ara responder, podemos aproveitar o vasto conjunto da expe-
riéncia pertinente proporcionada pelo século XX: os paises quc
passaram por uma {ransicio para a democracia cossolidaram suas
institui¢oes democriticas e as conservaram por muitas décadas: 0s
pafses em que a {ransicio foi seguida pelo desmoronamento e os pai-
ses (ue jamais passaram pela transigao. Fsses exemplos de transi-
¢ito democritica, consolidacio ¢ rompimento indicam que as cineo
condicaes (provavelmente hd mais) aletam bastante as oportunida-
des para a democracia em um pais (Iig. 8).

ot ot

Intervencio estrangeirs

E menos provdvel que se desenvelvam as instituicoes demo-
criticas num pafs sujeito @ intervengio de outro hostil a0 governo
democritico nesse pais.
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- Lsta condigao, as vezes, € suficiente para explicar por que as
instituigoes democréticds deiXaram-de se desenvolver ou por que
nﬁq p(\irsis(irdm num pafs em que as oul‘rasrcond‘ig()es— eram bem
mais favoraveis. Por exemplo, nio fosse a intervengao da Unido
S()‘\/lélica depois da Segunda Guerra Muandial, a Checosloviquia
hoje provavelmente estaria entre as antigas democracias. A inter-
vencio soviética tambéim impediu que a Poldnia e a Hungria desen-
volvessem instituicdes democraticas. i

— Mais surpreendente, até as dltimas décadas do século XX, os
Estados Unidos haviam compilado um friste recorde de interven&m
na América Latina, onde algumas vezes atuou confra um gove;no
popularmente eleito, solapando-o, para proteger empresas norte-
americanas ou (na concepgio cficial) sua propria seguranca nacio-
nal. Embora esses paises latino-americanos, em que a democracia
era podada no botdo, nem sempre fossem plenamente democriti-
cos, se nio sofressem a intervencao norte-americana (ou, o que se-
ria bem melhor, obtivessem um forte apoio em seus primeiros
passos em dire¢iio & democratizacio), com o {empo as instituicoes
democriticas poderiam muito bem ter-se desenvolvido. Um exém«
plo inegavelmente péssimo foi a intervengio clandestina das Agén-
cias Norte-americanas de Inteligéncia na Guatemala em 1964, ;;am
derrubar o governo eleito de um presidente populista de tendéncia
esquerdista, Jacopo Arbenz.

Com o desmoronamento da Unido Soviética, os paises da Eu-
ropa Central e do Béltico rapidamente comegaram a instalar insti-
tuicoes democraticas. Aiém do mais, os Estados Unidos e. de modo
gerai, a comunidade internacional comecaram a fazer oposigio as
ditaduras latino-americanas e em outros Jugares, € a apoiar o :iescn—
volvimento da instituicoes democréticas em boa parte do nwumdo.
Jamais, em toda a historia do mundo. as forgas — politicas. econd-
micas e culturais — internacionais deram tanto apoio as idéias ¢ is
instituicdes democraticas. Assim, duraunte as dltimas décadas do
século XX, ocorreu uma épica mudanga no clima politico do mun-
do, que melhorou imensamente as perspectivas para o desenvolvi-
mento da democracia.
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Controle dos militaves e da Policia - -

B inmrovz’tvei que as instituigdes politicas democriticas s¢
desenvolvam, a menos que as forgas militares e a Policia estejam
sob pleno controle de funcionirios democraticamente eleitos.

Em contraposiciio a ameaga externa. da intervengio estrangei-
ra, talvez a ameaca interna mais perigosa para a democracia venha
de lideres que tém acesso aos grandes meios da coergiio fisica: 0s
militares e a Policia. Se representantes democraticamente eleitos
pretendem obter e sustentar um controle eficaz sobre as forgas po-
liciais e militares, os membros da Policia e os militares, espectal-
mente entre os oficiais, devem ceder. Sua deferéncia ao controle
dos lideres eleitos deve estar profundamente arraigada, para nao ser
arrancada. A raziio pela qual o controle civil se desenvolveu ¢m
alguns paises € ndo em outros ¢ complexa demais para ser aqui
descrita. Para nossos objetivos, o importante € que, sem ele, as
perspectivas para a democracia sa0 vagas.

Pensemos na historia infeliz da América Central. Dos 47 go-
vernos da Guatemala, El Salvador, Honduras e Nicardgua entre
1948 e 1982. mais de dois tercos obtiveram o poder por meios dife-
rentes de eleicdes livres e justas —em geral, golpes militares.’

Em compensaciio. a Costa Rica fem sido um farel da democra-
cia na regido desde 1950. Por que os costa-riquenhos conseguiram
desenvolver e manter as instituigdes democriticas guando todos os
seus vizinhos 1o conseguiam? Parte da resposta estd na existéncia
de outras condicoes favordveis. Em todo caso, mesmo esSas nao
sustenfariam um governo democrdtico diante de um golpe militar,
como tantas vezes acontece no resto da América Latina. Em 1950,
1 Costa Rica eliminou. de modo impressionante, €ssa ameaga: ¢m
decisio singular e audaciosa, 0 democritico presidente aboliu os
militares!

Nenhum outro pafs seguiu o exemplo da Costa Rica, nem ha
muita probabilidade de que algum o faca. Nada poderia ilustrar

2 Mark Rosenherg. “Political Obstacles to Democracy in Central America™. em
James M. Malloy e Mitchell Seligson. eds.. Authoritarians and Democrals:
Regime Transition in Latin America, Pittsburgh. University of Pittsburgh Press.
1987, p. 193-250
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- mais vivamente o quanto € decisivo que os funciondrios eleitos es-
tabelecam e mantenham o controle sobre os militares e a Policia
para estabelecer e preservar as instituigdes democriticas.

Conflitos culturais fracos ou ausentes . .

Instituicdes politicas democréticas tém maior probabilidade de
se desenvolver e resistirem num pais culturalmente bastante homo-
géneo e menor probabilidade num pais com subculturas muito dife-
renciadas e conflitantes.

Em geral, culturas distintas formam-se em torno de diferengas
dfi lingua, religiao, raga, identidade étnica, regido e, as vezes, ideolo-
gia. Os membros de uma comunidade compartilham uma identida-
de e lagos emocionais, distinguem nitidamente o “nds” do “eles” ¢
entre os outros membros do grupo procuram seus relacionamentos
pessoais: amigos, companheiros, parceiros de casamento, vizinhos.
convidados. Com freqiiéncia, empenham-se em cerimOnias e rituais
que, entre outros efeitos, definem suas fronteiras de grupo. Esta ¢
uma das maneiras pelas quais uma cultura se torna virtualmente um
“modo de vida” para seus membros, um pais dentro de um pais.
uma nacio dentro de naciio. Neste caso, a sociedade estd verfical-
mente estratificada, por assim dizer.

Conflitos culturais podem irromper na arena politica. como
normalmente acontece: nas questies de religiao. lingua e cédigos
de vestimenta nas escolas, por exemplo: na igualdade de acesso A
educaciio; nas priticas discriminatdrias de um grupo em relagio ao
outro; ou, se 0 governo apdia a religido ou as instituigoes religio-
sas, quais e como; ou as priticas de um grupo que outro acha {)m—
fundamente ofensiva e deseja proibir, como o aborto, o zhate de

vacas ou roupas “indecentes”; ou. ainda, como e se as fronteiras
terri.toriuis e politicas devem ser adaptadas para satisfazer a desejos
e exigéncias de grupos — e assim por dianie... efc. A

Iissas questdes impdem um problema especial para a democracia.
Os adeptos de uma determinada cultura muitas vezes consideram suas
exigéncias politicas uma questdo de principio, de convicgia pro-
fundamente religiosa ou mais ou menos religiosa, de preservagio
da cultura ou sobrevivéncia do grupo. Conseqiientemente, conside-
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ram “suas exigéncidas por “demais- decisivas para permitirem: uma
soluciio conciliaforia — ndo sio passiveis de negociagao. Nio obs-
tante, num processo democrético pacifico, a solugio de conflitos
politicos, em geral, requer negociagio, conciliacao, solugbes con-
ciliatdrias.

Assim. nio é de espantar a descoberta de que os.paises democri-
ficos mais antigos e joliticamente estiaveis em geral conseguiran
evitar conflitos culturais graves. Mesmo existindo significativas
diferencas culturais entre 08 cidadios, em geral eles permitiram
que diferencas mais negocidveis (em questoes econdnicas, por
exemplo) dominem a vida politica.

Nio existirio excegdes a essa Situagdo aparentemente feliz?
Algumas. A diversidade cultural € especialmente significativa nos
Estados Unidos, na Sufca, na Bélgica. na Holanda e no Canadi. No
entanto, se a diversidade ameaga gerar conflitos culturais intrata-
veis, como as instituigdes democrdticas foram mantidas nesses
paises?

Embora muito diferentes, suas experiéncias mostram que as
conseqiiéncias politicas potencialmente adversas da diversidade
cultural as vezes podem ser mais trativeis em paises onde todas as
outras condicdes sio favorivels a democracia.

A assintilagdo

Esta foi a solucio dos Estados Unidos. Da década de 1840 aos
anos 1920, a cultura dominante, que durante duzentos anos de go-
verno colonial e independéncia fora solidamente estabelecida por
colonizadores brancos vindos principalmente da Inglaterra, viu-se
diante de imigrantes nao-briténicos provenjentes da Irlanda. Es-
candinavia, Alemanha, Polonia, Italia e outros cantos — imigrantes
que em geral se distinguiam por difercncas nd lingua (com a exce-
cao dos irlandeses), na religido, na comida. nas roupas, nos costu-
mes. no comportamento, na vida comunitaria e em oulras
caracteristicas. Por volta de [910. praticamente um em cada cinco
residentes nos Estados Unidos era pessoa que havia nascido em
outro lugar; além do mais, 0s pais de mais de um em cada quatio
brancos 14 nascidos haviam, por sua vez, nascido no exterior. Nao
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obstante, em uma geragao de duas, depois que 0s imigrantes chega
1\'gm*aos Esladps Unidos, seus descendentes ja esl’:WaTn aqqikmil‘u?;;
a cpltura dominante e tia completamente qll@, embora ;\}xx(l't (h )(
muitos norte-americanos manfenham (ou criem) certo a )(euo("i‘v
cu'llum ou ao pais ancestral, sua identidade e lealdade )011’(!' "Ckl .
minante sio norte-americanas. P
Ap‘e'sz\r do impressionanie sucesso da assimilac¢ao na reducio
de contflitos culturais que a imigra¢io em massa poderia ter )r()&\](’)_
cado nos Bstados Unidos, a experiéncia norte-americana lx'evei'
algumas falhas decisivas nesse tipo de solucio. o ’
. P.ZI‘I"ZI comegar, a dificuldade da assimila¢io foi imensamente
simplificada porque boa parte dos imigrantes adultos que foram
para os Estados Unidos para conseguir uma vida melhor es(';v'
bastante ansiosa em se deixar assimilar, em se tornar ‘:xfel‘d't(jeili'<>(:
ngrte—ﬂamericanos”. Seus descendentes mais ainda. Assim (a 'mi‘-
milacio .f(.)i principalmente espontinea ou refor¢ada por l;]GC‘:ll‘]\iS—
mos SOciais (como a vergonha) que minimizaram a necesﬁdadc (lle
coergio pelo Estado.” ‘

. Se uma populacio macicamente constituida de imigrantes foi
mmt(,? bem a.ssimilada em seu todo, quando a S()ciedzclde 11;n'te:
americana viu-se diante de diferencas raciais ou culturais mais
pmiundzls, os limites dessa abordagem logo se revelaram Nm L:H‘—
11‘61.11211’11611!()8 entre a populacio branca ¢ 0s povos nati\'(;s ¢ liC ha
mm(o~ ocupavam este Novo Mundo, a assimilacio deu\ lx:g'\r 1
coergdo, a nudangas forcadas e ao isolamento cm‘relugz’m a smm
(121%1(: dol.mmmte. A sociedade norte-americana também nio L:(m;'e—
guin assimilar o grande corpo de escravos afro-americanos e Qéllq
desc,el.ldemes — que, ironicamente, como os indigenas, jd \/i\\*’iill:ﬂ 11:i
{’\!].161'1(:21 do Norte bem antes da chegada da maiotia dos ()t;!l'();
11'11.1grzm.tes‘ Ba;'reiras de casta baseadas em raca ¢ iegalmeﬁle coerl
citivas impediram a assimilacao com eficicia. Fracasso um fanto
parec.l(k.) também ocorreu no final do século XIX. quando ch(eon—
ram imigrantes asidticos para trabalho bragal nas ferrovias Grll"l
agricultura. ‘ \ ‘

Embora, como se pensava, njo deixasse de existir coer¢fio. Na escola. as crian-
Gas eram uu}nformemente obrigadas a falar inglés. Muil(;mpidamente( ‘pe.rdi'u‘n a
competéncia em sua lingua ancestral. Fora de casa e das vizinlmngz‘m 0 ix;nlé;
era empregado quase exclusivamente — e i de quem néo soubesse 60;1; )reer:,de‘r
ou responder em inglés, por pior que fosse. B |
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_ Houve ainda mais uma grande divisoria que a assimilagiio ndo
conseguiu transpor. No inicio do século XIX, desenvolveu-se no

sul dos Estados Unidos uma subcultura distinta,

com economia e

sociedade que dependiam da escravidio. Os norte-americanos que
viviam nos estados do Sul e seus compatriotas dos estados do
Norte e do Oeste estavam divididos em dois, estilos de vida funda-
mentalmente incompativeis. O resultado foi um “conflito de repressao
impossivel” que, apesar dos esforgos, nio poderia ser resolvido

com solucdes conciliatorias obtidas por meio de

iegociaghes paci-

ficas.! Houve uma guerra civil que durou quatro anos € custou
intmeras vidas. O conflito também nao terminou depois da derrota
do Sul e da abolicio da escravatura. Emergiram entio uma sub-
cultura e uma estrutura social suiistas distintas, em que a sujeicio
de cidaddos afro-americanos era reforgada pela ameaga ¢ pela rea-

lidade da violéncia e do terror.

Essas foram as falhas da assimilagao no passado. Pelo final do
século XX, ainda nio se sabia muito bem se pritica norte-
americana da assimilagio funcionaria com a minoria hispanica e
oulras minorias conscienfes, que aumentavaim intensamente. Serd
que os Estados Unidos se transformarido numa sociedade multicul-
tural em que a assimilagdo jd nao assegure 0 tratamento pacitico de
conflitos culturais sob os procedimentos democraticos? Ou se tor-
nard uma sociedade em que as diferengas culturais motivam com-
preensio, tolerdncia e harmonizacio bem maiores?”

A decisdo pelo consenso

Subculturas distintas e potencialmente conflitantes existiram
na Suf¢a. na Bélgica e na FHolanda. O que podemos aprender com

as experiéncias destes trés paises democriticos?

{ - - . . .
Muitos volumes foram escritos sobre as causas da guerra civil nos Estados Uni-

dos. Minha ripida aftrmaco, naturalmente, nao faz
eventos e causas que levaram aa conflito.

justiga aos complexos

5 4 21t . . . - .
Para uma excelente andlise comparativa. veja Michael Walzer. On Toleration.
New Haven e Londres, Yale University Press, 1997. Nurn epilogo, ele oferece

«Reflexdes sobre o multiculturalismo norte-americano’™.

p. 93-112.
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C'ld" lalag 5 111 i3 oS .
ada um deles criou arranjos polificos -que exigiam unanimi-

dade ou amplo consenso nas decisdes tomadas pelo gabinete e pelo
Par?amemo. O principio do governo da maioria deuwlzlslar (érm Qf’l
variados) a um principio de unanimidade. Assim, qua}quér (lezi;;ls
do governo que afetasse de modo significativo os interesses de u‘n(n
ou Il/lil.lS das subculturas seria tomada apenas com a C()I]C()l‘d'ﬁlllc‘if
;x'plrlu?;a. dzsse grupo no gabinete ou no Parlamento. Essaisbvlcugﬁ((:
o1 facilitada pela representacio pr. ion: & assegurave
0s representanies de f:ada umgd;spslz(r)lll)}?(:;l::]t?\lf;Q(Ll: as‘bbgumw dos
5 repres e stivessem representados
com justica no Parlamento e também no gabinete. Com a pritica do
consensa adotada nesses paises, os membros do gabinete de L("ld'l
subcultura detinham o poder de veto em relaciio a :lualquer po]it(icjl
coma qual discordassem. (Em cada um dos trés paises, esse tipo d;
arranjo —aque os cienfistas politicos se relerem como “democraci'l’
de associacdo” — varia bastante nos detalhes. Para saber mais, v
o Apéndice B.) o
. Evidentemente, esses sistemas consensuais ndo podem ser
CT’lZ‘ld()S ou ndo funcionardo bem, senfo sob condigdes muito eii)e-
ciais, que iucluem um talento para a conciliaciio: grande l()}ez'ﬁ;lci'l
para a transigéncia; lideres confidveis para nég()c;zu‘ soluches m"l
conflitos que ganhem o consentimento de SCUS;SGELUM(H‘GS'J un‘l L:m(-
senso em relagio a metas e valores bdsicos, z:mpl(: 0 suficiénle para
tornzu: ()f aci()rdns vidveis; uma identidade nacional que deses{imuli‘
as exigéncias de uma completa separagiic — e um conmmmi%%(;
relativo aos procedimentos democriticos que exclui os n;eim’\;i‘n»
lentos ou revoluciondries. ‘ |
'Essas condigoes sio incomuns. Onde estao ausentes. os ar-
ranjos conserisuais sio improviveis. Mesmo existindo de alguma
fox.‘mzl, como indica o exemplo tragico do Libano, elas poaerﬁo
cn.lr sob a pressiao de um conflito cultural erave. Uma vez des-
cnt.o pelos cientistas politicos como “demng‘racia de 2\83()Ci;lcﬁ(;"
mmt.() .hem—sucedida, o Libano mergulhou numa demorada QJUCI‘-
ra c1\./xl em 1958, quando a tens@o inferna se mostrou Qr:mde
demais para seu sistema consensual. )
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Sisiemas eleitorais

As diferencas culturais muitas vezes se tornam incontrolaveis
porque sio alimentadas por politicos em compeligao pelo apoio. Os
regimes autoritdrios as vezes conscguem usar seu grande poder
coercitivo para derrotar ¢ reprimir 0s conflitos culturais. que ir-
rompem como decréscimos da coergio com passos em diregao
Tentados por lucros faceis proporcionados pelas

democratizagao.
deliberadamente.

identidades culturais, os politicos poderdo criar,
bros de seu grupo cultural e, dessa maneira. acirrar

apelos aos mem
formando-as em 6dio que culminard

animosidades latentes, trans
em “limpeza cultural”.

Para evitar esse resultado. os cientistas politicos
os sistemas eleitorais poderiam ser planejados para mudar os in-
politicos para tornar a conciliagio mais lucrativa do

tém dito que

centivos dos
que o conflito. Sob 0s arranjos propostos por eles, nenhum candi-
dato poderia ser eleito com © apoio de apenas um grupo cultural,
teria de conquistar votos de diversos grupos grandes. O problema.
naturalmente, é persuadir os lideres politicos a adotarem arranjos
desse tipo no inicio do processo de democratizacao. Uma vez ins-
talado um sistema eleitoral mais divergente. d espiral em direcio
a0 conflito cultural poderd se tornar irreversivel.

A separagdo
Quando as fendas cufturais sao profundas demais para serem

superadas por quaisquer das solugoes anteriores, resta a solucho de
idades politicas

que os grupos culturais se separem em diferentes unic
dentro das quais possuam autopomia para manter sua identidade ¢
realizar 0s mais importantes objetivos de sua cultura. Em algunias
situacoes, a solugdo poderia ser um sistema federalista em que as
unidades (estados, provincias. cantdes) sejam suficientemente au-
os diferentes grupos. Um elemento decisivo

tonomas para abranger
selos suicos

1a notdvel sociedade multicultural harmoniosa criada §
I. A maioria dos cantdes suigos ¢ culturalmente

é o sistema federa
e ser francofono

bastante llomogénea; por exemplo, um cantio pod
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e~cat6[ico, e oufro alemdo e protestante. Os poderes dos cantoe
sa0 adequados para as variadas necessidades culturais. s

Cmpo as outras solugdes politicas democraticas para o problem:
do multiculturalismo, a solu¢io suica também requer condicdes i:j
comuns — neste caso, pelo menos duas: primeiro, os ci(izlziﬁ(;q de
dli'er.entes subculturas j& devem estar separados em linhas t\crrig
tortais, para que a solugio ndo imponha nenlum sofrimento pro-
fm}do. E, segundo, embora divididos por alguns pr()pésitos]en
unidades auténomas, os cidadios devem ter Rlenticlnde naciloml1
metas e Va.lores em comum fortes o bastante para sustentar a Ulli;l .
federal. Ainda que essas duas condi¢des existam na Suic: b .
ma delas € muito comum. e e

Onde exiﬁ(e a primeira mas nio a segunda condicio, é prova-
.vel que as QIICI'exlgzls culturais ciiem exigéncias par;l u;naI ),6’!;'1
iilc'iependencxa. Se um pais democritico se divide paciﬁcamenfej en(l
doxs,ﬂa solugiio parece impecdvel se julgada unicamente segundo
padroes democriticos. Por exemplo, depois de quase um sécalo de

~semi-independéncia em uma unifio com a Suécia, em 1905 a No-

ruega (~)bleve pacificamente a plena independéncia.

. Nfl(') obstante, quando a primeira condi¢io existe de maneira
nnpertl'c.na porque os grupos estio entremeados, a independéncifl
po(iem umpor graves sofrimentos & minorja (ou ﬁﬂnoriaq) a ser irt-
c]u/ldz.l(s) no novo pais. Por sua vez, esta(s) pode(m) ius‘t/ifi(cér W':q
proprias reivindicagbes por independéncia ou por.\dé ixlaumn fo;‘nl('{
permanccer dentro do pafs. Para a provincia doQuebgc esse m(w:
bIEI.IlZI complicou a questio de sua independéncia do sza(iz’x A];;mllmm
puutos cidadios de fala francesa do Quebec desejem ol;ter mr(!
1rndeple‘ndénciaz a provincia abrange um razoavel nimero de nﬁ((i—
1"‘1 fmgofonos —|1alzxxlle§ do inglés, grupos indigenas e imigrantes — que
desejam continuar cidaddos canadenses. Embora seja feoricamente
posswel unm‘complicada situagao territorial que pei‘mila a0s que o
descv!a{n‘ continuar sendo canadenses, ndo sabemos se isto serd uma
possibilidade politica.® B

6

Scott . Rei i i ica i

> ,nq,'().~|'l.{€f descreve um processo de eleicio em dois turnos que permitiria que
((Due(he | fl !ds pessoas no Quebec, nio todas, permanecesse no Canadd ou num

hee ind ependente. Ele concorda que sua “proposta e outras semelhantes

dem ser préticas ou niio™ (“The B e Thought
¢ : ticas o’ (“The Borders of an Independent Québec: A Thought
ixperiment”, Good Society 7 [inverno de 1997], p. 11-15 i
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[ um tanto desalentador saber que’ todas as solugbes para s
possiveis problemas do multiculturalismo em um pajs demoerdtico =
as que descrevi e outras — dependem de condigdes especiais (mui
provavelmente raras) para Garemn certo. Como até agora a maioria
dos paises onde vigoram as mais antigas democracias ¢ apenas
moderadamente heterogénea. em boa pate foram poupados de
conflitos culturais graves. Nao obstante, neste final do século XX,
tiveram inicio mudancas que certamente encerrardo essa feliz situa-
¢iio no decorrer do século XXT,

Cultura e convicgdes democraticas

Mais cedo ou mais tarde, todos os pafses passardo por crises
bastante profundas — crises politicas, ideoldgicas, econémicas, mi-
litares, internacionais. Dessa maneira, se pretende resistit, um Sis-
tema politico democratico deverd ter a capacidade de sobreviver as
dificuldades e aos turbilhdes que essas crises apresentam. Atingir a
estabilidade democritica nio € simplesmenie navegar num maday
sem ondas; 3s vezes, significa enfrentar um clima enlouquecido ¢
perigoso.

Durante uma crise severa e prolongada, aumentam as chances
de que a democracia seja derrubada por lideres autoritirios, que
prometem encerrar os problemas com métodos ditatoriais rigoro-
sos. E claro, esses métodos exigem que as instituicdes ¢ 0s proce-
dimentos essenciais da democracia sejam postos de Jado.

Durante o séeulo XX, a queda da democracia foi um evento
freqiiente, como atestam “0s fantus...” exemplos mencionados no
inicio deste capituio. No entanto, algumas democracias aglientaram
seus ventos e furacdes nfo apenas uma vez, Nas indmeras. Como
vimos, muitas democracias conseguiram superar oS risCos que
emergiam de sérias diferencus culturais. Algumas emergiram de
suas crises com o navio do estado democritico em melhores condi-

coes do que antes. Os sobreviventes desses perfodos tempestuosos
sio justamente 0s paises (ue agord chamamos de “mais antigas
democracias”.

Por que as institui¢des democraticas agiientam as crises em al-
guns paises e ndo em outros? As condicdes favordveis que jd des-
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grgyi‘, dermos-:1crescexll'zg£ mais uma. As perspeclivas para a d;-
mocracia estdvel num-pais sio melhores quando seus cidadios e
seus lidéres apdiam vigorosamente as préticas, as idéias e 0s valo-
res democriticos. O apoio mais confidvel surge quando essas con-
v1c<_;(ve§ e predisposigdes estao incrustadas na cultura do pais e sio
transmitidas, em boa parte, de uma gerag¢o para a outra. Em oultras
palavras; quando o pais possui uma culfura democrdtica.

Uma cultura politica democrdtica ajudaria a formar cidadaos
que acreditem no seguinte: democracia e igualdade politica sio
Ql)jglivos desejaveis; o controle sobre militares e Policia deve estar
1{1[61]‘zlnlente nas maos dos lideres elettos; as instituicoes democri-
ticas bésicas descritas no Capitulo 8 devem ser mantidas; diferen-
¢as e desacordos politicos entre os cidadios devem ser tolerados e
profegidos.

-N:’m tenho a intengio de sugerir que todos em um pais demo-
Crfll.ICO devem ser moldados como perfeitos cidadaos democréticos.
Felizmente ndo — ou cerlamente jamais teria existido uma demo-
cracial Em todo caso, a ndo ser que uma considerdvel maioria de
cidad@os prefira a democracia e suas instituigdes polilicas a qual-
quer possivel alternativa nio-democritica e apoie lideres politicos
que defendam priticas democriticas, € improvavel que a democra-
cia consiga sobreviver is inevitdveis crises. Na verdade. alé uma
1‘21292’1\/@1 minoria de militantes antidemocratas violentos pode ser
s‘uiicicn@ para destruir a capacidade de um pais para a manutencio
de suas mstituicoes democriticas. J

Como a5 pessoas passam a acreditar nas idéias e nas priticas
democriticas? Como as idéias e as praticas democrilicas se fornam
parte intrinseca da cultura de um pais? Qualquer tentativa de res-
ponder a essas pergunlas exigiria que esmiugdssemos profunda-
mente os falos histdricos, alguns generalizados, outros especificos
d.e um determinado pais — tarefa essa muito além dos limites deste
livro. Digo apenas o seguinte: sorte do pafs cuja histdria levou a
esses [elizes resultadosi .

Nem sempre a histdria ¢ tao generosa. As vezes, ela dota al-
guns p'fn’ses com uma cultura politica que, na melhor das hipoteses.
apoia fracamente as instituicoes ¢ as idéias democriticas e, na pior
das hipdteses, favorece o governo autoritdrio.
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Desenvolvimento econémico e economia de mercado

Historicamente. o desenvolvimento das convicgoes democrati-
cas e de uma cultura democritica estava estreitamente associado ao
que chamariamos de economia de mercado. Mais especificamente,
uma condicio altamente favordvel as instituigdes democraticas €
uma economia de mercado em que as empresas econdmicas s
principalmente de propriedade privada e nao estatal — ou seja, uma
economia capitalista, em vez de socialista ou estatal. No entanto, a
estreita associacio entre democracia ¢ capitalismo de mercado es-
conde um paradoxo: a economia do capitalismo de mercado, ine-
vitavelmente, gera desigualdades nos recursos politicos a que 0s
diferenies cidadios (ém acesso. Assim, uma economia capitalista
de mercado prejudica seriamente a igualdade politica — cidaddos
economicamente desiguais tém grande probabilidade de ser também
politicamente desiguais. Ela aparece num pais com uma economia
capitalista de mercado: € impossivel atingir a plena igualdade poli-
tica. Conseqiientemente, hi uma tensdo permaneate entre a demo-
cracia e a economia de mercado capitalista. Existird uma opgao
vidvel ao capitalismo de mercado que seja menos prejudicial a
igualdade politica? Nos proximos dois capitulos voltarei a esta
questdo e, de modo mais geral, a relagio entre democracia e capi-
talismo de mercado. ‘

Enquanto isso. ndo podemos fugir da conclusio de que uma
economia capitalista de mercado. a sociedade e o desenvolvimento
econdmico lipicamente gerados por ela sio condicbes altamente
favoriveis a0 desenvolvimento e & manutengo das instituigoes

democriticas politicas.

Um resumo

[ bem provavel que também ajudem outras coundicies — COMo
o dominio das leis. a paz prolongada, e assim por diante. Acredito
que as cinco condigoes que acabo de descrever sejam as mais deci-
sivas. ‘

Podemos resumir o argumento deste capitulo em trés proposi-
¢Oes gerais: em primeiro lugar, um pafs dotado de todas essas cineo
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principais condiges terd praticamente a certeza de desenvolver e
fnanter as instituigdes democriticas. Em segundo lugar, é muitissimo
improvavel que um pais onde essas condigoes estejam ausentes
desenvolva as instituigdes democraticas ou, se o conseguir, que as
l‘nﬂlltfillhi.l. E um pais em que as condigdes sio mistasg—— élgumas
favoraveis, outras desfavordveis? Retardarei um pouco a respbosla e

;/1 ge.rcen‘a proposi¢io geral até ponderarmos o estranho caso da
ndia.

India: uma democracia improvavel

Vocé talvez jd tenha comecado a se perguntar sobre a [ndia.
Nio the faltam todas as condicoes favoraveis? Se assim ¢, ndo esta-
ria contradizendo todo o meu argumento? Bom, nem tanto...

.Parece altamente improvivel que a India possa manter por
mu1to tempo as instituicoes democriticas. Com uma populacio (‘;uc
se a'proxima de um bilhdo de pessoas neste final do século XX, os
mdianos se dividem em mais linhas do que qualquer outro pal’S‘ no
mundo. Entre essas divisdes estio linguas, castas. classes, religites
e regides e infinitas subdivisdes dentro de cada uma.” Imagine S

A India ndo tem uma lingua nacional. A Constituicao indiana
reconhece oficialmente 15 linguas. Mesmo essa quantidade subes-
tima a amplitude do problema lingiiistico: pelo menos um mithio
de indianos fala uma das 35 linguas distintas — e. mais do que isso.
os indianos falam cerca de 22 mii dialetos distintos!

Embora 80% das pessoas sejam hindus (0 restante é, principal-
mente, mugulmano, ¢ um estado, Kerala, contém muitos Cristans). os
efeitos unificadores do hinduismo estao seriamente comprometidos
pelo sistema de castas que o mesmo hindufsmo prescreveu para 0s
mdianos desde mais ou menos 1500 a.C. Assim como as linguas, o
sistema de castas estd infinitamente dividido. Para C()meg:lr. um

7 Os dados que seguem sdo principalmente da revista Economist de 2 de agosto
de 1997, p. 52-90; do programa de desenvalvimento das Nagdes Unidas. 0
Hmn‘(m Development Report, Nova York, Oxford University Press. 1997, p. 51:
“India’s Five Decades of Progress and Pain™, New York Times. 14 de agosto de
é%?;;;,g:fjgl1_1;237’_.00“ “India’s Odd. Enduring Patchwork™, New York Times.
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vasto nimero de pessoas estd_excluido das quatro castas hereditd-
rias prescritas: o contato-com essa gente — os “pdrias” ou “into-~

caveis” — conspurca. Em todo caso, cada uma das castas estd

dividida em incontiveis subcastas hereditirias. cujas fronteiras

sociais, residenciais e muitas vezes ocupacionais t€m limites bas-

tante rigidos. = N -

A India é um dos paises mais pobres do mundo. Veja os niime-
7os: de 1981 a 1995, cerca de metade da populaciio vivia com o
equivalente a menos de um dolar norte-americano por dia. Por essa
medida, apenas quairo paises eram mais pobres. Em 1993-1994.
mais de um terco da populagio da India (mais de 300 milhoes de
pessoas!) viviam oficialmente na pobreza. em pequenas aldeias,
trabalhando na agricultura. Em 1990, a fndia foi classificada em
quadragésimo sétimo lugar entre 78 paises em desenvolvimento,
num indice de pobreza humana proximo a Ruanda, que estava no
quadragésimo ottavo lugar. Além do mais, cerca da metade de to-
dos os indianos acima dos 15 anos de idade e mais de 60% das
mulheres acima dos seis anos sao analfabetos.

Apesar de haver obtido a independéncia em 1947 e adotado
uma constitui¢io democritica em 1950, dadas as condigdes que
acabo de descrever, ninguém se surpreenderd que as priticas politi-
cas da India tenham apresentado algumas falhas cliocantes de um
ponfo de vista democratico. O pals sofre recorrentes violacoes dos
direitos bisicos.” Os mejos empresariais consideram a india um
dos paises mais corruptos do mundo.” Pior: as instituicdes demo-
criticas foram derrubadas e substituidas pela ditadura. quando em
1975 a primeira-ministra indira Gandhi deu um golpe de Estado,

1 estado de emergéncia, suspendeu os direitos civis e pren-

declarot
deu milhares de lideres adversirios.

f Depois da derrota eleitoral em 1977, Indirs Gandhi foi eleita novamente primei-
ra-ministra em 1980, IIm 1984, ela ordenou que as tropas indianas atacassem o
mais importante santufrio mucutmano na India. que estava sendo ocupado por
membros da seita religiosa sikh. Pouco depois. ela foi assassinada por dois de
seus guarda-costas sikh, Os hindus entde irromperam em tumuito € mataram
milhares de sikhs. Em 1987, seu fitho Rajiv Gandhi. que se tormara primeiro-
ministro, reprimiu um movimento de independéncia de uma minoria regional,
os tamis. Em 1991, foi assassinado por um tamil.

* Economist, 2 de agosto de 1997 p. 52.
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Conlﬂudoz a India, em geral, apoia as instituighes democriticas
Numa agéo que ndo seria empreendida por um povo nio prepar'uI‘)‘
para a democracia, dois anos depois de tomar o poder III(];i"I(f y
derrotada numa elei¢iio razoavelmente justa. /\pztrenle;nenle( n’i):
apenas as elites politicas como todo o povo indiano eram .m';i:
apegados as instituicoes e as priticas democrdticas do que ela 7‘1'8\-
sumira - e ndo Ilie permitiram governar com métodos aul()lr'ilﬁl‘iz);

‘ A vida politica indiana é muitissimo turbulenta. muitas ve;“;fs
violenta — mas, apesar disso, as instituicdes deniocriticas l\)"mic:xs‘\
com todas as suas falhas, continuam tlﬁwionando. Em&gi:llo ((j .
um p.assado de colonia britinica. os militares indianos (;‘i'ﬂ"lm e
man.tlvera,m um codigo de obediéucia acs lideres civis é'fiim:
ASS!IH., a India se livrou da malor ameaca a6 governo (le,l‘ll();;"xtic: w
na m;nor.ia dos paises em desenvolvimento. Ao contririo da ,:\mé(-
rica Latina, por exemplo, as {radi¢oes militares indianas pouco
aypm;lm gol},ve's ou ditaduras militares. Embora bastante corrupta em
izlsmagg](;)liua nao constitul uma t(?rgza politica independente capaz

Al?ﬂ.] do mais, todos os fundadores da India moderna que a le-
varam a .m('iependéncizt e a ajudaram a modelar sua constituicio ¢
Suas.msmmg()cs politicas adotaram as convicgdes democrﬁ(ic;{: Os
1.]](’)‘\71111611[0.5 politicos liderados por eles defendiam scl‘i211llel;té :1;
lc‘lem,s e as instituicoes democriticas. Pode-se dizer que a democr'x;
cia € a ideologia nacional da India. Nio hd nenhuma outra I’((u'
mais {1‘z’lgil que seja, o senso de nacionalidade dos indianos e;!.'i {ao
ass\ocmd() as idéias e as convicedes democriticas que ]v(m(‘ux’;s(in‘tw
(leicl]flelll qualquer alternativa ndo-democritica. e

) F mais: embora culturalmente diversificada. a India ¢ o dnico

pais do l.nundo_ em que a fé e a prdtica do hinduismo estio ampla-
mgﬂe disseniinadas. Oito em cada dez indianos sio hindvfgt;;ﬂ
Alﬂd;\ que o sistema de castas seja {ao divisivo e os nzlcionall\isiz‘ls:
hmdu§ sejam um constante perigo para a minoria 1nugtllnn‘;nz{
este sistema proporciona uma espécic de identidade comum para 1
maioria dos indianos. .
o N(.) e{uanl(), ainda que essas condi¢hes proporcionassem apoio
a§ .mst.ltl.ug()es democriticas. a disseminada pobreza da India c a
séria -dIVlelO multicultural pareceriam solo fértil para o desenfreado
crescimento de movimentos antidemocrdticos vigorosos o bastante

para derrubar a democracia e instalar uma ditadura autoritdria. Por
que isto nao aconteceu? Um exame mais de perto revela diversas
SUrpresas. )

Fm primeiro lugar, cada indiano é parte de uma minoria cultu-
ral o mindscula que seus membros niao poderiam governar o pais
sozinhos. O ndmero absoluto de fragmentos culturais em que a [n-
dia estd dividida significa que cada um é pequena — € NAO Apenas
distante de maioria, mas pequeno demais para dominar aquele
vasto subcontinente variado. Nenhuma minoria indiana poderia
governar sem 0 emprego de uma avassaladora coer¢ao por {orgas
militares e policiais. E, como abservamos, esses militares ¢ a Poli-
cia nio estiio disponiveis para €sses propositos.

Em segundo ugar, com poucas excecoes, 0s membros de uma
minoria cultural nio vivem juntos numa {nica area, mas tendem a
se espalhar por diferentes regides da {ndia. Portanto, as minorias
1o podem ter a expectativa de formar um pais separado, fora de

‘condenados”

<

suas fronteiras. Querendo ou nao, 05 indianos estao
a permanecer cidadaos da India. Como a desuniao ¢ impossivel, a
Gnica alternativa € a unifio dentro da {ndia."

Por fim. para a maioria dos indianos ndo hd nenhuma alterna-
fiva realista para a democracia. Em si. nephuma das minorias da
{ndia poderd derrubar as instituichies democriticas € estabelecer um
regime autoritdrio. nem contar com o necessario apoio dos milita-
res e da Policia para sustentar um governo autoritdrio. esperar for-
mar um pafs separado ou propor uma alternative institucional e
ideoldgica atraente parda a democracia. A experiéncia jndica que
qualquer coalisio de bom tamanho de minorias difercntes estard
por demais dividida para sustentar uma tomada de poder ¢ menos
ainda um governa autoritdrio. Parece que a democracia ¢ realmente
a Gnica opgdo vidvel paraa maioria dos indianos..

Toda a histéria da democracia na {ndia ¢ bemy mais complexa,
como a histdria de qualquer pais. No final das contas, @ india con-
{irma a terceira proposi¢ao que promeli. Num pais em que estejam
[

" Nao ¢ verdade, se 0os membros de distintas minorias calturais vivem juntos
numa regio na fronteira da fodia. Ha diversas minorias coma ¢ssa. entre us
quais se destacam s Kashmiris — cujas tentativas de obter independéncia ji ha-
viam sido frustradas pelo governo indiano, que empregou forgas militares con-

tra eles.
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. . - S T . PP anitali spatharam-se por
ausentes uma ou diversas, mas nio todas as ¢inco condigoes favo- .. «  As instituicdes .do capitalismo de mercado Espdlhamm se |
raveis a democracia, a democracia € duvidosa, talvez improvavel. - __ todos os paises: O capitalismo de mercado ndo resultoun apenas
mas niio necessariamente impossivel. em maior desenvolvimento econdmico e maior bem-estar, mas

fambém alterou de maneira fundamental a sociedade ao criar
uma enorme classe média influente solidaria com as 1déras e as

Por que a democracia se espalhou pelo mundo inteiro - instituigdes democraticas. - -
Comecet este capitulo observando quantas vezes, no decosrer Assim, por essas e outras razoes, o século XX mostrou ser o
do século XX, a democracia caiu e como ela se havia disseminado Século do Triunfo Democrdtico. No entanto, devemos encarar esse
pelo final do século. Agora podemos explicar esse triunfo: as con- triunfo com certa cautela. Por um lado, em muitos paises “democrati-
di¢coes favoriveis que descrevi dispersarani-se muito mais ampla- cos”, as instituicoes politicas bisicas eram frageis ou imperfeitas. Na

menfe entre os paises do mundo. Fi. 1 (pig. 18), considerei 63 paises democraticos, mas poderiamos
Fig. 1 (pag. 18), S ):

dividi-los de maneira razodvel em trés grupos: os mais democriticos,
35: bastante democriticos, 7: e os vesligialmente democraticos, 2’»
(Véia as fontes no Apéndice C)."* Portanto. o “tiunfo da democracia
era bem menos completo do que algumas vezes retratado. .

Além disso. é razodvel perguntar s€ 0 SUCESSO democyuhco
ce sustentard no século XXI. A resposta depende do quanto for sa-
tisfatéria a maneira como os paises democrticos resolvam suas
dificuldades. Uma delas. como jd disse. emerge diretamente das
conseqiiéncias contraditdrias do capitalismo de merc:ddn: em ulg}uns
aspectos, cle é favordvel a democracia. embora seja (1@?1}1&’()1‘21\\:]
em outros. [ 0 que examinaremos nos préximos dois capitulos.

L4

O risco de tervencio de um poder exterior hostil & democra-
tizacao diminuiu quando os impérios coloniais se dissolveram,
os povos ganharam a independéncia e a comunidade interna-
cional deu amplo suporte & democratizacio.

¢ O fascinio da ditadura militar foi reduzido quando se lomou
aparente — ¢ N0 apenas para 0s civis, mas para os proprios li-
deres milifares — que os governantes militares normalmente nao
eram capazes de corresponder as dificuldades de uma socieda-
de moderna. Para falar a verdade, muitas vezes se mostraram
grosseiramente incompetentes. Assim, em muitos paises. uma
das mais antigas e mais arriscadas ameagas a democracia foi
enfim eliminada ou imensamente reduzida.

Muitos paises em que a democratizagdo ocorreu eram suficien-
temente homogéneos para evitar sérios coniisios culturais. Em
geral, os menores pafses, ndo grandes aglomeracdes de diversas
culturas. Os arranjos consensuais funcionaram em alguns pai-
ses mais divididos culturalmente. Em pelo menos um pafs. a
india. nenhuma cultura de minoria era de tamanho suficiente
para governar. Em compensacio, onde os contlitos culturais
eram sérios, como em certas partes da Africa e na untiga tu-
goslivia, a democratizagio foi um belo desastre.

* Com as visiveis falllas dos sistemas totalitdrios. das ditaduras
militares e de muitos outros regimes totalitdrios, as ideologias ¢
as convicgoes anfidemocriticas perderam seu atrativo para hoa
parte do mundo. Jamais em toda a historia da humanidade tan-

tas pessoas apoiaram as idéias ¢ as instituicdes democriticas. It g critérios para as trés categorias estio descritos no Apéndice C.




Capitulo 13

Por que o capitalismo de mercado
favorece a democracia

Democracia e capitalismo de mercado sio como duas pessoas
ligadas por um casamento tempestuoso, assolado por conflitos —
mas que resiste, porque nenhum dos parceiros deseja separar-se do
outro. Passando o exemplo para o mundo botanico, os dois existem

- numa espécie de simbiose antagOnica.

Embora seja um relacionamento complicadissimo, acredito
(Jue possamos extrair cinco importantes conclusoes a partir da pro-
fusa e sempre crescente série de experiéncias. Apresentarei duas
neste capitulo e as trés restantes no proximo.

I A democracia polidrquica resistitc apenas nos paises conr i
economia predonminaiieniente de mercado: jamais resistii ein
algum pais com d predomindncic de wnd economia que ndo
seja de mercado.

Limitei esta conclusio 4 democracia polidrquica, mas ela tam-
bém se aplica muito bem aos gOVernos populares (ue surgiram nas
cidades-estado da Grécia, de Roma e da Itdlia medieval, e na evo-
lugao das instituigoes representativas € no desenvolvimento da par-
ticipacio do cidadio no norte da Buropa. Passarei por cima dessa
histaria, parte da qual ja encontramaos 110 Capitulo 2, para nos con-

centrarmos exclusivamente nas instituices da moderna democra-
cia representativa — ou seja, a democracia polidrquica.
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- /_\f,(ll”, 0 /r_‘e,gisrt?‘_g nio €nada ambiguo. A democracia polidrquica
.. existia apenas .emfpz\ises com- predominaméeconomi:l'Cﬁpimlifs‘l'gl

deﬂmerc.ado e jainais (ou, no maxinio, breveniente) em paises ()1{<I(c

predominavam economias planificadas. Por que isto acnmecc;?

2» E‘S <> 3 fyer ;
” 2 /;{4 relacdo-estrita existe porque cerios aspectos hasicos do
apitalismo de mercado o tornam favoravel para as instituicies

(](”/ srdiicas
werdticos. Inversamente, alguns aspectos de wma economia

e i P
i (/()llII/?(III{(.’III@H/G planiificada a tornan prejudicial as perspecti
vas democrdticas. l e

N a4 @ M1 cantfalici
icas o o oo empresas, (s, onendss ¢ e I
' A i . Sas as, fazendas e sabe-se 13
mais o ql.xe), que sao propriedade privada de individuos ou grupos
€. lla maior parte, ndo pertencem ao Estado. O principal ()g‘c‘t‘i’vd\
fiessas entidades € o gantho econdmico na forma de satdrios 131 : (
juros e aluguéis ou arrendamentos. Os dirigentes da\s gm né@‘mﬁﬂl&’
tém nenhuma necessidade de tutar por metas mais amplﬂi (;ri,;‘ 11]'(“)
sas e ambiguas, como o bem-estar geral ou o bem p(lbii.cz L (C';(L:
podem ser guiados unicamente por incentivos egofstas. Como »“
mercados abastecem proprictdrios, dirigentes, lm&ballul‘d'()ré: e 0(1;x
tros com boa parte da informagio decisiva necessdria cleq‘ mden;
tomar suas decisoes sem uma orientaciio central. (Isto ’nz"m ‘Si}m\xiﬁm
que possam fazé-io sem as leis e as l'egulamenmgééﬂ - '1‘9;11;1!()
que retornarei no proximo capitulo.) ) o d
p,,,-.‘/zg coin(r{u‘i() do que a intuiciio nos diria, os mercados servem
ara coordenar e controlar as decisoes das enti Hmi
A experiéncia 11islgll';{cf:l((;ér;itui'ﬁt;:\wdcg ::;lj(l;”::flmes et“"”“”“f‘”“-
: . yastante conclusivo
que um sxs‘(cma'em que sio tomadas incontaveis decisoes ccnm\:
micas por inumerdveis alores independentes em competicio. cada
um aluan'do a partir de interesses egoistas muito restritos é(o;i )1( t‘
dos pela mi'(.n'mzxgﬁo fornecida pelo mercado, produz bc:m e;u‘\:
¢os de maneira bem mais eficiente do que qualquer outra ;;';ter;l'x(iﬂ"n
conhecida. Mais do que eficiente: com uma regularidade ¢ ‘ (
ordem verdadeiramente espantosas. s e e
Conseqiientemente, a longo prazo, o capitalismo de mercado
IGAV()L‘I ao dgsenvolvimento econdmico — e o desenvolvimento e(cn—
némico ¢ favordvel & democracia. Para comecar, ao reduzir a po-

-
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breza intensa e melhorar 0s padroes de vida. o desenvolvimento
econdmico ajuda a reduzir os conflitos sociais ¢ politicos. Além
disso, quando surgem grandes conflitos econdmicos, o desenvol-
vimento proporciona mais recursos, que estarao disponiveis para
um povoamento mutuamente satisfatorio, em que todos ganham
alguma coisa. (Para usar a linguagem da teoria do jogo, na ausén-
cia do desenvolvimento os conflitos econdmicos tornam-se “soma-
zero”: 0 que eu ganho, vocé perde — 0 que vocé ganha, eu perco.
Assim, a cooperagao € inatil) O desenvolvimento também propor-
ciona aos individuos, a0s grupos e ao governo o excedente neces-
sario para dar apoio a educagio e, desse modo, promover uma
cidadania instruida ¢ educada.

O capitalismo de mercado também ¢ favordvel a democracia
por suas conseqiiéncias sociais € politicas. Ele cria um grande es-
frato intermedidrio de proprietdrios que normalmente buscam a
educagio, a autonomia, a liberdade pessoal. direitos de proprieda-
de, aregra dalei e a participacdo no governo. As classes médias.
como Aristteles indicou, $a0 08 alindos naturais das idéias e das
instituicoes democraticas. Por {im. talvez o mais importante: descen-
tralizando muitas decisoes econdmicas a individuos € a firmas relali-
vamente independentes, uma econontia capitalista de mercado evita @
necessidade de um governo central forte ot mesIwo autoritario.

Uma cconomia planificada pode existit onde s TECUTSOS S0
escassos € as decisdes econdmicas poucas € Gbvias. Em uma socie-
dade mais complexa. ¢ pecessario um subslituto para a coordenagao e
o controle proporcionados pelos mercados. O tnico substituto
vidvel ¢ o governo. Seja qual for a propriedade Jegal formal de
empresas em uma economia planificada. suas decistes sio efeti-
vamente tomadas e controladas pelo governo. Sem a coordenagao
do mercado. torna-se naturalmente tarefa do governo a distribuicio
de todos 0s TECUTSOS ESCASSOS — capital, trabatho. maquindrio. ter-
ras. construcdes. bens de consumo. residéncias e os demais. Para
fazer iss0, O gOVErno precisa fer um plano central detathado de
grande alcance e, port anto. funciondrios do governo encarregados
de fazer, executar ¢ verificar 0 cumprimento desse plano. Sao tare-
fas prodigiosas que exigem tremendas quantidades de informacgio
confidvel. Para conquistar a submissao a suas diretivas, os funciond-
rios do governo devem descobrir e aplicar incentivos adequados — que
podem ir de recompensas Jegais (como saldrios e prémios) ou ile-
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gais (por ex
‘ﬁe,,;.g?f l:\,e:}i}:,(;;:z s;l‘box;no.), a Soer(;ﬁo_e a punigao (como a con-
) pasgageims e '11).(“ (]g'o»xj'omlcos “)._ A nio ser sob_condi¢oes raras
N a]mr;dess; m;ei‘a" arel em seguida, nenhum governo mostrou-se
Enfret as ineficiénci
cenien “ﬁ:)u;%(z). :‘)Sl]l:}lcjii(')[?l}u;I'S-'(rle uma economia de planejamento
e ;(m% 1 :t::].(i‘(l‘c'ld‘l para as perspectivas democriti-
s - 0 piot i Ce;m,’m:iqltl)um{as sociais e politicas da economia.
o econo digp(,gic(r,(, -VJII L]’p]d-nt‘_lzl(ifl deixa os recursos de toda a
proviveis conséqi’:éx?éhJ T .Iw(f("rl‘CS /d(,). governo. Para imaginar as
propvels consedte “O(i;()(dzisioffn(zasl:co‘legado politico, devemos
o e 2 eSO poder ,ll()n?P(,‘C o poder absoluto corrompe
e ol m; o b )L‘(.(moxmd centralmente planejada Janca
e o tens }0;1 i LI%S do governo, escrito em negrito: Voce
P ma“tc,-;, ')Odelf)s le:js:‘s recursos economicos para consoli-
Os lideres 1;0mic0(91 {t(:"{jm e s ot
humanos para resistir a :eﬁsqﬁnl I!(:r]:t'ii(f GII\./IdOtHdOS e
umanos p agiio. Mas o triste registro da histo-
recurs(,:r](;()t;)((,lr(zi()(:; Eovcn}fwntes que tiveram acesso aos imenss.q
jecsos proporeio ; [?i}p(-l'l' uma economia de planejamento cen-
oo d;;)dt,f: orla do aforismo. Na verdade, os lideres
Bivtra um e d(;]C(’)(}:smo para bon.? ou maus fins. A histéria re-
S houeo ¢ ()gdd(: um' ({esses llpovside fins — embora, penso
o om0 (_Iuﬂ}qu(;r nz:%po.m’s leflham ‘ielto bastante mais mal do
e e Cglrei“dnmm, economias de plancjamenta central
streitamente associadas a regimes autoritirios.

Algumas ressalvas

Ainda que essas duas ¢ ~ .
de uma (i(:’zr(i]:ilz‘s?i:ﬂ]uis‘ugmlusocs sejam validas. clas precisam
exclusivo de pm’se%il(i \’ds\',,,,. desenvolvimento econdmico uio ¢
exclusiva das n"w(k”)es&’],}lmM”C()S’ nem a eslagnagdo econdmica ¢
e s <‘) ! h{()—dcmocm“cas. Na verdade, parece nio
enhuma correlagao entre desenvolvimento ec

e em rele ondmico e o
I governo ou regime de um pzn’s.‘ i

Para obter indicios impressi
“h LNeO }3<r ”t)'dm](:S mipressionantes sobre este ponto, veja Bruce R
-Kantian Perspective: . « YRl e JAussett.
Organizations i‘n Buildgi:“g\:' %engocmg_\,. Interdependence. and International
. : @ Security Communities” 2 e
Barnelt. e , o 3 nities”, em Emanuel Adle ichae
Leds.. Securiry PR anuel Adler e Michael
Cambridoe C.'Lcll/!--ll.l C onmmuiities in Comparative and Historical Perspe .m_t,
» ge, Cambridge University Press, 1998; e Adam Przeworski e F(,: [ ]( .
: ACAVEHLS “erpando

_-com_uma econoniia capita
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Além disso, embora @ democracia so tenha existido em paises
lista de mercado, © capitalismo de -

mercado existiu em paises nio-democraticos. Em muitos deles

(especialmente Taiwan e a Coréia do Sul), 08 fatores anterijormente
mencionados, que tendem a acompanhar o desenvolvimento econd-
mico e, pot Sua vez, uma economia de mercado. ajudaram a produzir
a- democratizacao. Nesses dois paises em especial, os lideres auto-
4 estimular o desenvolvimento de

ritarios, cujas politicas ajudaram
inddstrias de exportagao. desenval-

uma boa economia de mercado,
vimento econdmico ¢ uma grande ¢l
damente plantaram as sementes de sua propria destruigao. Assim,
embora o capitalismo de mercado ¢ o desenvolvimento econdmico
sejam favordveis a democracia, a longo prazo eles poderao ser bem
menos favoraveis e até inteiramente desfavoraveis para os regimes
nio-democraticos. Consegiieniemente, O desfecho de um im-
nie drama historico a se desenrolar no século XX1 revela-

asse média educada. inadverti-

pressiona
14 se 0 regime nio-democrdtico da China poderd suportar as forcas
demacratizantes geradas pelo capitalismo de mercado.

Uma economia capitalista de mercado ndo precisa existir ape-
nas em sua conhecida forma urbano-industrial ou pos-industrial do
século XX, Também pode ser — pelo menos. ja foi — agricola. Vimos
no Capitulo 2 que, durante 0 século XIX. as instituicdes democriti-
cas bisicas (com a excegao do sufragio feminino) aparcceram cm
diversos paises predominantemente agricolas: Estados Unidos, Ca-
nada, Nova Zelandia ¢ Austrdlia. Em 1790, primeiro ano da repu-
blica norte-americana sob sua nOva (ainda em vigor) Constituigao.
de uma populagio total de pouco menos de quatro milhoes de pes-
soas, apenas 5% viviam em Jugares com mais de 2.500 habitantes —
os 95% restantes vivian em dreas rurais, principalmente em sitios
e [azendas. Por volta de 1820, quando as instituicoes politicas da
e homens brancos) Ja estavam consoli-
le dez milhdes de pessoas, mais
areas rurais. Em 1860, nas

democracia polidrquica (d
dadas, numa populagio de menos ¢
de nove em cada dez ainda viviam em
vésperas da Guerra Civil, quando o pais {inha mais de trinfa mi-
ihaes de habitantes, oito em dez por{e-americanos vivian em areas

e
Limongi, “Political Regimes and Economie Growth™, Jowrnal of Economic

Perspectives 7.3 (verao de 1993), p. S1-70.
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rurais. A América descrita por Alexis de Tocqueville, em A demo- -
cracia na América, era agricola, nio industrial. E claro, as empresas
econdmicas daquela sociedade agricola eram principalmente fa-
zendas e sitios, que pertenciam e cram administrados por agriculto-
res e suas familias. Boa parte do que produziam era usada para seu
proprio consumo. . :

Contudo, essa economia era altamente descentralizada (bem
mais do que se tornaria com a industrializagio), dando aos lideres
politicos muito pouco acesso a seus recursos — e criou uma grande
classe média de agricultores livres. Por isso, era altamente favorivel
ao desenvolvimento democrdtico. Na visio que Thomas Jefferson
tinha da repablica, a base necessdria para a democracia era uma
sociedade agricola consistindo de agricultores independentes.

Serd que as origens pré-industriais de muitas das mais antigas
democracias nada (ém a ver com os paises na era pés-industrial?
Nao. Esse conjunto de experiéncias reforca um ponto decisivo: seja
qual for a atividade dominante, uma economia descentralizada que
ajuda a criar uma nagdo de cidadios independentes é altamente fa-
vordvel ao desenvolvimento e & sustentagio das instituicoes demo-
criticas.

Ha pouco mencionei as “condicdes raras e passageiras™ sob as
quais os governos administraram com eficicia o planejamento
central. Além disso, os governos eram democriticos — eram 0s go-
vernos da Inglaterra e dos Estados Unidos do perfodo da Primeira
Guerra Mundial e, mais enfaticamente, duranie a Segunda Guerra
Mundial. Nesses casos, o plancjamento e a distribuicio de recursos
tinham um objetivo claramente definido, que deveria assegurar a
satisfagdo das necessidades dos militares ¢ do suprimento de bens e
servigos bdsicos para a populacio civil. As metas de guerra foram
amplamente apoiadas. Embora tenham aparecido alguns mercados
negros, nao eram extensos ¢ bastante para reduzir a eficdcia do
sistema centralizado para distribuir os recursos e controlar os pre-
¢os. Finalmente, o sistema foi desmantelado com a chegada da paz.
Em conseqiiéncia, os lideres politicos foram privados das oporfu-
nidades que teriam com a exploracio de seu papel econdmico do-
minante para propasitos politicos.

Se colocamos esses sistemas do fempo da guerra de um lado,
economias centralmente dirigidas existiram somente nos paises em

Sobre a democracia

. 1 1A QY 10
que os lideres eram fundamentalmente llxltldelllgclall?()s. Assxm,. nac
iimente as conseqiiéncias nio-democraticas

> emaranhar fac
podemos des as conseq io-democraticas
da ordem ccondmica das consequencras nao—demogatmls das con

viceoes dos lideres. Lenin e Stalin eram (a0 i](?s'i1§, i dexjmc)t'.a.’cui
que), Com Ou sem uma economia Lremf'al?nfnfe dlllg{q'ilt,. (ilzs Xti:i
impedido o desenvolvimento das mstiugoes d.emm,m 'l.Ld\i:{ L
nomia centralmente dirigida simplesmente tmnz‘.va.mdm. ‘(\%1 sua
tarefa. proporcionando-lhes maiores recursos pard mpot sua vou-

e 408 Oulros. 4 .
e :’l\o:igw[r, jamais houve uma experiéncia hi.St(’)l'lCH .(We;]mj“?ie
as institui¢des democrdticas com uma econonmia ceu?mhn'e,‘nlc: ¢ n{—
paz. De minha parte, espero que jamats aconte-
éncias sejam totalmente
a democracia.
de mercado seja bem

gida em tempo de ' €
¢a. Acredito que as provaveis ’C(.)HSG(]U
previsiveis — e $10 Um mau pressagio para

Niio obstante, ainda que o capitalismo
vel is instituicdes democrdticas do que quzlllquer eco-
wla que tenha existido até agord. e}]c f:ﬂmhc’m possut
amente desfavordveis. NOs as exa-

mais favord
nomia planifice
aloumas conseqiiéncias profund
111?113[‘6!]]08 no proximo capitulo.



Cap'.'tulo 14

Por que o capitalismo de mercado
prejudica a democracia

Quando abordamos o capitalismo de mercado de um ponto de
vista democritico, examinando bem de perto descobrimos que ele
tem dois rostos. Como a figura de Janos, 0 deus grego, esses dois
rostos apontam diregdes opostas. Um deles, um rosto amistoso,
aponta para a democracia. O outro, um rosto hostil, aponta na oulra
diregao.

A democracia ¢ o capitalisno de mercado estio encerrados mii
conflito permanentie em que cadea wn modifica e limita o oulro

Por volta de 1840, uma economia de mercado com mercados
auto-regulados em  trabadho, terra ¢ dinheiro estava plenamente
instalada na Inglaterra. O capitalismo de mercado vencera Seus
inimigos em todas as frentes: ndo apenas na leoria ¢ na pratica,
mas também na politica, na legislacdo, nas idéias, na filosofia e na
ideologia. Aparcntemente, Seus inimigos haviam sido completa-
mente derrotados. No entanto, num pais em que as Pessuds tm
voz, como tinham na Inglaterra até mesmo no periodo anterior
democracia, uma completa vitoria desse tipo nio poderia resistir
muito tempo.' Como sempre, 0 capitalismo de mercado (rouxe gi-
plios para uns, Mas, cOMoO Sempre, também prejudicou outros.
S —

I A narrativa clissica é The Grear Transformation. de Kail Polanyi. Nova York.
Farrar and Rinehart. 1944, Polanyi foi um exilado austro-hingaro que se mudou
para a Inglaterra e posteriormente deu aulas nos Estados Unidos.
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Em.lmru o sufragio fosse muitissimo restrito, de_modo geral as
outras instituicoes politicas do governo rcpresenlAativo L:YQ.T'l\"lllk
ms\laladas. L seu devido tempo —em 1867 ¢ novamente em 1:’\’8(4 (_“
sulrdgio foi ampliado: depois de 1884, a maioria dos homensi'mdi(")
votar. Dessa maneira, o sistema politico proporcionava opku'r’tunit
dades para a expressdo eficaz da oposicao ao capitalismo de mer-
cado nao-regulamentado. Voltando-se para os lideres polfti&m e do
governo para pedir ajuda, os que se sentiam prejudicados por mer;
S‘ados nzm'—regulzlmentzldos buscaram protegio. Os que se opunham
A ceonomia do luissez-faire encontraram uma expressao eficaz p:u"'x
Suds (ueixas nos movimentos, nos partidos, nos pmur;mm; n'\;
lﬁicms. nas {ilosofias, nas ideologias. nos livros, nos i(p)rnnis‘cz n((w‘x
lideres politicos e, ¢ mais importante, nos volos e i)zl‘s C!‘eic()e‘s‘
‘O recentemente fundado Partido Trabalhista concentrava-se na I;t;
buta das classes trabalhadoras. o

) Embora alguns adversérios propusessem apenas a regulamen-
tacio do capitalismo de mercado, outros desejavam e?imin{x—]u
completamente. Alguns propunham uma solué‘,ﬁo conciliatoria:
vamos reguld-lo agora, para mais tarde elimind-lo. Os que pro n‘|:
nh‘zmv] ;11)()l‘ir o capitalismo jamais realizaram suas metas. Os <l|nc
exigiam a mtervencao do governo e a regulamentacdo muitas vezes
conseguian. ) -

, Isto aconteceu na Inglaterra, na Europa Ocidental ¢ em outros
paises de lingua inglesa. Em qualquer pais cujo governo podia ﬂ(“l'
111~Huenciado por movimentos populares de inszliisfz;gz’\() O /ai!vw‘-*—(/d‘i/‘c
nao tinha sustentacio. O capitalismo de mercado éen; ivmel:\'"ex—xlcfm e
regulfm.]crmlgﬁo do governo era impossivel num pais democrz{&id)
no minimo por duas razoes. .
' Bm primeiro lugar, as proprias instituigoes bisicas do capita-
lismo de mercado exigem rcgu]amentagfm e grande intervengio
gm'cl;na.nlenlaL Mercados competitivos, proprikeidzxdc de entidades
econdmicas, contralos legais, proibicdo de monopolios, protecio
dos' dl?‘OllOS de propriedade — esses e muitos outros aspecms'du
capitalismo de mercado dependem fotalmente de legislactes. politi-
cas, ordens e outras agdes realizadas pelos gvo\-'emosf’Umz)x economia
de meircado nio é. nem pode ser, completamente auto-regulamentada.

Em segundo lugar, sem a intervengio e a regul:ﬁnenlagz’no do
governo, uma ecopomia de mercado inevitavelmente inflige sérios
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danos a algumas pessoas — € 08 prejudicados ou 0s qué esperam ser
prejudicados exigirdo_a intervencdo do governo. Os atores econd-
micos motivados por inferesses egoistas {ém pouco incentivo para
levar em consideracgio o bem dos outros; ao coptrario, sentem-se
fortemente incentivados a deixar de lado o bem dos outros, se com
isso abtiverem ganhos. A consciéncia € facilmente sossegada pela

sedutora justificativa para infligir mal aos outros: -

Se eu ndo fizer, alguém fard. Se ndo permito que minha fabrica
descarregue 0s residuos no rio e a fumaga no ar. outros o fardo.
Se nao vendo meus produtos mesimo sendo inseguros, outros o
fardo. Se eu ndo... outros o fardo.

Numa economia mais ou menos competitiva, € praticamente
seguro que, de fato, outros farao.

Quando as decisdes tomadas pela competigao € pelos merca-
dos nio-regulamentados resultam em prejuizos, € provavel que
surjam questdes. O mal pode ser eliminado ou reduzido? Se pode.
seria isso realizado sem exagerado cuslo em relagio aos beneficios?
Quando os prejuizos aumentam para algumas pessoas € 0§ benefi-
cios para outras, como em geral acontece, como poderemos julgar
o que € desejivel? Qual é a melhor solugio? Ou, se nao a melhor,
qual seria uma solugio no minimo dceitavel? Como e por quemn
deveriam ser tomadas essas decisoes? Como e mediante que
meios essas decisoes devein ser legalmente impostas?

[ evidente que essas 1o sa0 apenas questOes econdmicas. Sao
também questdes morais ¢ poliicas. Num pafs democratico, 08 €I-
dadaos que buscam respostas inevilavelmente gravitardo em tomo
da politica e do governo. O candidato mais acessivel e mais eficaz
para intervir numa cconomia de mercado de modo a alterar um re-
sultado que poderia ser prejudicial €... 0 governo do Estado.

Para obterem a intervengio do governo. 03 cidadios descon-
tentes naturalmente dependem de muitas questes — até mesmo do
relativo poder politico dos antagonistas. Contudo. 0 regjstro histo-
rico é claro: em todos 0s paises democraticos. os prejuizos produ-

SO —
E também em muitos paises ndo-democriticos — mas aqui nOS Preocuparemos
com a refagio entre a democracia e o capitalismo de mercado.
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tempo) sem ampla regulamentagio € intervengio do governo para
alterar seus efeitos 10CIVOS.- —

No entanto, se a existéncia em um pais de instituigdes politicas
democriticas afeta de maneira significativa 0 funcionamento do
capitalismo de mercado. a existéncia desse ipo de capifalismo afeta ©
funcionamento das instituicdes politicas democriticas. A flecha da
causa, por assim dizer, voa nas duas direcdes: da polifica pard a

economia e da economia para a pelitica.

rente cria desigualdades. o capitalismo de mer-
stico da democracia polidrquica ao
fiticos

Como inevitaveln
cado limita ¢ potencial democre

verar desigualdades na distribuicdo dos recursos o

Palavras sebre palavras

m tudo 0 que wma pessoa ou Wim
ar para influenciar direta ou indi-
soas. Variando com o fempo € O
2 sociedade humana pode

Recursos politicos abrange
grupo tem acesso. que pode utiliz

retamente a conduta de outras pes
fugar, um numero imenso de aspectos d
liticos: forga {isica, armas, dinheiro,

ser transformado em recursos po
riqueza, bens € Servicos, recursos produtivos, rendimentos, sfars.
honra. respeito. afeico. carisma, prestigio, informacdo. conhecimen-
{o. educacio, COMUNICACA0, meios de comunicagao, organizac0es.
posigdo, estatuto juridico, controle sobre doutrinas ¢ conviceOes
religiosas, volos € muitos outros. Em determinado limite tedrico,
um recurso politico poderia ser igualmente distiibuido, como acon-

tece com 0s votos nos paises democriticos. Em outro limite tedrice.
ele poderia concentrar-s¢ nas mios de uma pessoa ou de wm gru-
a igualdade e a

po. As possivels variagoes da distribui¢io entre

concentracio total sio infinitas.
A maioria dos recursos gque

{odos os cantos de maneira muitissimo
causa Unica, o capitalismo de mercado € importante |

uma distribuicio desigual de muitos recursos essenciais: riqueza.
yrestigio, informagao, organizagao, educagao,

acabo de listar estd distribuida por

desigual. Embora nao seja a
sara causar

rendimentos, sfarus. |
conhecimento. ..
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Devido as desigualdades nos recursos politicos, alguns cida-
daos, significativamente, adquirem mais influéncia do que autros
nas politicas, nas decisdes e nas acoes do governo. Essas violacoes
nao sao nada incomuns! Consegiientemente, os cidadaos nio sio
iguais politicos — longe disso —, e assim a igualdade politica entre
os cidadios, fundamento moral da democracia, ¢ seriamente violada.

O capitalismo de mercado fuvorece grandemente o desenvolyi-
mento da democracia até o nivel da democracia polidrquica. No
entanto, devido as conseqiiéncias adversas para a igualdade poli-
tica, ela é desfavordvel ao desenvolvimento da democracia além
do nivel da poliarquia

Pelas razbes anteriormente apresentadas, o capitalismo de
mercado € um poderoso solvente de regimes autoritarios. Quando
ele transforma uma sociedade de senhores e camponeses em em-
pregadores, empregados e trabalhadores; de massas rurais quase
incapazes de sobreviver, e as vezes nem isso, em um pafs com ha-
bitantes alfabetizados, razoavelmente seguros e urbanizados; de
monopolio de quase todos os recursos por uma pequena elite, oli-
garquia ou classe dominante, em uma dispersdo bem mais ampla
de recursos; de um sistema em que muitos podem fazer pouco para
evitar o dominio do governo por poucos em um sistema em que 0s
muitos podem eficazmente combinar seus recursos (sem falar de
seus votos) e assim influenciar o governo, de modo a que esfe atue
a seu favor — quando ajuda a produzir essas mudancas, como mui-
tas vezes aconteceu e continuard acontecendo em muitos paises
com economias em desenvolvimento, ele serve de veiculo para
uma transformacio revoluciondria da sociedade e da politica.

Quando governos autoritdrios em pafses menos modernizados
decidem criar uma economia de mercado dinimica, é provivel que
estejam semeando sua propria eliminacio.

Uma vez que sociedade ¢ politica sdo transformadas pelo ca-
pitalismo de mercado e as instituighes democriticas instaladas, o
panorama muda fundamentalmente. Agora as desigualdades nos
recursos que o capitalismo de mercado agita produzem sérias desi-
gualdades politicas entre os cidaddos.
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Se e como o casamento da demogracia polidrquica ao capita-

lismo de mercado pode se tornar mais favaray maior demo-

cratizacio da poliarquia € uma questao profundamente d pare
[
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Capitulo 15

A viagem inacabada

O que temos pela frente? Como vimos, o século XX, que a
muitos contempordneos as vezes pareceu transformar-se num perfodo
trigico, ao contrario demonstrou ser uma era de incompardvel
triunfo para a democracia. Embora pudéssemos encontrar algum
conforto na crenga de que o século XXI serd tao bom para a demo-
cracia quanto o século XX, o registro da histdria nos diz que a de-
mocracia € rara na experiéncia da humanidade. Ela estd destinada a
ser mais uma vez substituida por sistemas nido-democriticos, talvez
aparecendo em alguma versio do século XXI da tutela pelas elites
burocrdticas e politicas? Ou, quem sabe, ela continuaria sua expan-
sdo global? Ou, em mais uma transformacio, o que heje € chamado
“democracia” poderd adquirir uma amplitude maior. com menor
profundidade — estendendo-se a muitos oufros paises. a0 mesmo
tempo em que suas caracterfsticas enfraquecen?

Penso que o futuro € muito incerto para obtermos respostas
firmes. Depois de completar nossa exploraciio das questoes apre-
sentadas no Capitulo 3, agora esgotamos as nossas cartas. O mundo
conhecido mapeado da experiéncia deve dar Jugar a um futuro em
que, na melhor das hipdteses, os mapas nio sio confiaveis — esbo-
cos feilos por cartografos sem relatérios confidveis sobre uma teria
distante. Nio obstante, podemos prever, com grande confianga.
acredito eu, que certos problemas hoje enfrentados pelos paises
democrdticos permanecerdo, e talvez até se tornem mais assustadores.

Neste tdltimo capitulo, apresentarei um rdpido esbogo de mui-
tas dificuldades. Focalizarei principalmente as democracias mais
antigas, em parte para facilitar minha tarefa, mas também porque
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acredito que, mais cedo ou mais tarde (provavelmente mais ceda), -
os paises recentemente democratizados ou ainda em fase de transi- _ =

¢ao para a democracia enfrentardo problemas como os que estio 2
espera das democracias mais antigas.

. Dado o que aconteceu antes, nenhum dos problemas que men-
cionarei deve surpreender muito. Nao tenho grandes.davidas de
que haveré outros. Lamentavelmente, aqui ndo posso ter aies'perzmr—
¢a de oferecer solugdes, o que exigiria outro livro — ou melhor,
muitos outros livros. Em todo caso, podemes ter a razodvel certeza
de uma coisa: a natureza e a caracteristica da democracia depende-
rao grandemente da maneira como os cidaddos e os lideres resol-
vam as dificuldades que descreverei a seguir.

Dificuldade 1: a ordem econdmics

I£ improvavel que o capitalismo de mercado seja suplantado
nos paises democriticos. Conseqiientemente, a coabitacio antago-
nica descrita nos Capitulos 13 ¢ 14 certamente persistira em umna
ou outra forma.

Nenhuma alternativa comprovadamente superior a uma eco-
nomia predominantemente de mercado estd a vista em qualquer
ugar. Em uma mudanca sismica nas perspectivas, pelo final do
século XX poucos cidaddos em pafses democriticos tinham grande
confianca na possibilidade de descobrir e introduzir um sistema
planificado que seria muais favordvel a democracia e a igualdade
poifl.i “a e, ainda assim, eficaz o bastante na produgiio de bens ¢
servicos para ser igualmente aceitdvel. Nos dois séculos preceden-
tes, socialistas, planejadores, tecnocratas e muifos outros alimenta-
ram idéias de que os mercados seriamy ampla ¢ permanentemente
substituidos pelo que acreditavain ser processos mais ordenados,
mais bem planejados e mais justos para tomar decisdes econdmicas
sobre a producio, a cotaciio de pregos e a distribuicio de bens ¢
S‘ervigos. Essas idéias quase cafram no esquecimento. Sejam quais
forem os seus defeitos, uma economia predominantemente de mer-
cz/ldol parece ser a tnica opgdo para os paises democraticos no novo
século.
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Em compensagio, o fato de uma economia em que predomina
o mercado exigir que as_empresas econdmicas sejam possuidas e
controladas em suas formas capitalistas prevalecentes € bem menos
certo. Os “governos” infernos das firmas capitalistas caracteristi-
camente nio sio democriticos; is vezes sio praticamente despo-
tismos administrativos. Além do mais, a propriedade das firmas, 0s .
lucros e outros ganhos resultantes da propriedade sio distribuidos
de maneira muitissimo desigual. A propriedade desigual e o con-
trole de importantes empresas econdmicas por sua vez contribuem
em grande parte para a desigualdade nos recursos politicos mencio-
nados no Capitulo 14 e, assim, para considerdveis violacOes da
igualdade politica entre os cidad@os democraticos.

Apesar desses obstéculos, pelo final do século XX as alterna-
tivas historicas ao controle e a propriedade capilalista perderam
boa parte de seu apoio. Os partidos trabalhistas, socialistas e social-
democriticos hi muito abandonaram a nacionalizagio da industria
como objetiva. Os governos liderados por esses partidos. ou que
pelo menos os incluem como parceiros ansiosos, rapidamente pri-
vatizaram as empresas estatais. A tnica experiéncia digna de nota
de uma economia de mercado socialista, em que empresas “de pro-
priedade social” funcionando num conlexto de mercado eram in-
ternamente governadas por representantes dos trabalhadores (pelo
menos em principio), foi extinta quando se desintegraram a Tugos-
lavia e seu governo conunista hegemdnico. Para falar a verdade,
nos paises capitalistas mais antigos, algumas firmas de propriedade
dos empregados ndo apenas existen1. mas prosperam. Nao obstante,
os movimentos sindicalistas, os partidos trabathistas e os trabalhado-
res em geral ndo defendem muito seriamente uma ordem econdmi-
ca em que predominam firmas possuidas e contioladas por seus
empregados e (rabalhadores.

No fundo, é quase certo que a tensdo entre 0s objetivos demo-
craticos e uma economia capitalista de mercado continue indefini-
damente. Existird melhor maneira de preservar as vantagens do
capitalismo de mercado e ao mesmo tempo reduzir seus custos para
a igualdade politica? As respostas proporcionadas por lideres e ci-
dadios nos paises democréticos determinario em grande parte a
natureza e as caracteristicas de democracia no novo século.
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Dificuldade 2: a internacionalizagio

Ja vimos por que ¢ provével que a internacionalizagio venha a
expandir o dominio das decisdes tomadas pelas elites politicas ¢
burocriticas i custa dos controles democrdticos. Como afirmei no
Capitulo 9 de uma perspectiva democritica, a dificuldade imposta
pela internacionalizagio é garantir que os custos para a democracia
sejam totalmenfe levados em conta quando as decisdes passarem
a0 nivel internacional e reforcarem os meios de responsabilizar as
elites politicas e burocréticas por suas decisdes. Agora, se e coino
esses meios serio realizados é algo que ndo estd muito claro.

Dificuldade 3: a diversidade cultural

Como vimos na Capitulo 12, uma homogeneidade cultural
moderada foi favordvel ao desenvolvimento e a estabilidade da
democracia em muitos dos paises democriticos mais antigos. Du-
rante as tltimas décadas do século XX, dois fatos nesses paises
contribuiram para um aumento na diversidade cultural. Ambos,
provavelmente, continuario pelo século XXT adentro.

Em primeiro lugar, alguns cidadios que habitualmente mncor-
riam em discriminacio junlaram-se em movimentos de identidade
cultural que buscavam proteger seus direitos e interesses. Entre esses
movimentos estavam os das pessoas de cor, mulheres, gavs e féshi-
cas, minorias lingiifsticas, grupos étnicos vivendo em suas regides
histdricas. como os escoceses ¢ 0s galeses na Gri-Brefanha, os fa-
lantes do {rancés no Quebec e outros.

Em segundo lugar, a diversidade cultural nos paises democrd-
ticos mais anfigos foi magnificada por um nimero maior de imi-
grantes, normalmente marcados por diferencas étnicas, lingiiisticas.
religiosas ¢ culturais que os distinguiam da populagao dominante.
Por intimeras razoes, ¢ provavel que a imigragio, legal ou ilegal.
contribua indefinidamente para um aumento significativo da diver-
sidade cultural nas democracias mais antigas. Por exemplo, as dife-
rencas econdmicas estimulam os cidaddos dos paises mais pobres a
se mudarem para os paises democraticos ricos, na esperanca de
fugir da pobreza. Outros apenas desejam melhorar a qualidade de
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suas vidas e emigram para um pais rico dotado de taiores oportu-
nidades. O nimero de pessoas que procuram se mudar para as de- -
mocracias mais antigas aumentou ainda mais nos altimos anos do
séeulo XX, com uma inundacio de refugiados aterrorizados ten-
tando escapar da violéncia, da repressao, do genocidio, da fome, da
“limpeza étnica” e de outros horrores que tiveram de enfrentar em
seus pafses de origem. S -

As pressies internas somavam-se a €ssas pressoes externas.
Empregadores esperavam contratar imigrantes com niveis salariais
e condicoes de trabatho que ja nao atraiam mais seus compatriotas.
Imigrantes recentes gueriam que 0s parentes no exterior se juntassem
a eles. Cidadios movidos por sentimentos humanitarios € simples
justica ndo desejavam forgar esses imigrantes a permanecer para
sempre em campos de refugiados ou enfrentar a miséria, o terror ¢,
possivelmente, a morte imediata esperando-0s em seu pais.

Diante de pressdes externas e internas, os paises democraticos
descobriram que suas fronteiras eram mais porosas do que pressu-
punham. Era impossivel prevenir a entrada ilegal por terra ou por
mar sem enormes gastos para o policiamento das fronteiras. de
maneira que, & parte os custos, muitos cidadios consideravam de-
sagraddvel ou intoleravelmente desumana.

Parece-me improvivel que a diversidade cultural e a dificul-
dade que ela impOe diminuam neste novo século. E bem mais pro-
vével que essa diversidade aumente.

Se nem sempre no passado trataram da diversidade cultural de
maneira coerente em relaciio as praticas ¢ aos valores democrati-
cos. 0s pafses democriticos poderdao fazer melhor no futuro? Serd
que realmente fardo melhior? Os variados arranjos descritos no
Capitulo 12 e no Apéndice B oferecem possiveis solucoes que se
estendem da assimilacio, num extremo, a independéncia, no outro.
Talvez haja outras. De qualquer modo, mais uma vez a natureza ¢ 2
caracterfstica da democracia dependerio enormemente dos arranjos
criados pelos pafses democrdticos para fratar da diversidade cultu-
ral de seu povo.
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Dificuldade 4: a educagiio civica, -

“Embora nas péginas anteriores eu nao tenha dito muito sobre a
educacio civica, vocé lembrard que um critério essencial para o
processo democratico € a compreensio esclarecida: dentro de ra-
zoaveis limites de tempo, cada cidad@o deve ter oportunidades iguais
e efetivas de aprender sobre as politicas alternativas pertinentes e
suds provaveis conseqiiéneias.

Na prética, como é que os cidaddos costumam adquirir a edu-
“agao civica? Os paises democraticos mais antigos criaram muitas
rotas para a compreensao da politica. Para comecgar, a maioria dos
cidaddos recebe uma quantidade de educacio formal suficiente
para assegurar a alfabetiza¢o. Sua compreensio da politica au-
menta mais com a ampla disponibilidade da informacio pertinente,
que pode ser oblida a baixo custo na midia. A compeli¢io entre 0s
que desejam postos politicos acrescenia-se a este sortimento, pois
os partidos e os candidatos ansiosamente oferecem informacio aos
eleitores (as vezes, entremeada com a des-informacdo!) sobre sua
historia e suas intengdes. Gragas aos partidos politicos e as organi-
zagoOes de interesse. a quantidade de informagao que os cidadios
precisam para estar bem informados, envolvidos ativamente na
politica e politicamente eficazes na verdade € diminuida para che-
gar a niveis mais acessiveis. Um partido politico normalmente tem
uma historia que os eleitores conhecem em linhas gerais, uma dire-
¢ao atual que, em geral, € a extensdo de seu passado e um futuro
bastante previsivel. Assim, os eleitores t&m menos necessidade de
entender cada uma das questoes publicas importantes — em vez
disso, simplesmente votam em candidatos do partido que escolbe-
ram confiando em que, se eleitos, esses representantes adotario
politicas de acordo com seus interesses.

Muitos cidadaos também pertencem a associactes organizadas
para proteger e promover seus interesses especificos: grupos de
interesse, organizacoes lobistas, grupos de pressao. Os recursos. as
habilidades politicas e o conhecimento especializado disponivel
nesses grupos de interesse organizados proporcionam aos cidadaos
um tipo especial e, em geral, muitissimo eficaz de representaciio na
vida politica.
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Devido & competigio partidaria, & influéncia das organizagoes
de interesse e as elei¢Oes competitivas, os lderes politicos. presumem
que serdo responsabilizados por realizar (ou pelo menos fentary o
programa de seus partidos e as promessas de campanha. Além do
mais, embora de modo geral se acredite no contrdrio, nos paises
democréticos mais antigos eles normalmente o fazem.'

Por fim, importantes decisdes governamentais normalmente
ocorrem por incremento, niio por grandes saltos no escuro. Como é
dado um passo de cada vez, as mudangas incrementais tendem a
evitar desastres paralisantes. Cidadaos, especialisins e lideres apren-
dem com o0s erros, enxergam as corregdes necessérias, modificam a
politica de aciio — e assim por diante. O processo ¢ repetido tantas
vezes quantas forem necessdrias. Embora cada passo pareca decepcio-
nantemente pequeno, com o tempo esse avanco gradual produzird
mudancas profundas, até revoluciondrias. Contudo, as mudangas
ocorrem pacificamente e adquirem um apoio péblico tao vasto, que
tendem a durar.

Para alguns observadores, essa maneira incremental de tratar
da questiio nas coxas parece totalmente irracional. mas num exame
mais atento parece uma forma bastante racional de realizar impor-
tantes mudangas em um mundo de grande incerteza.” As decisdes
mais desastrosas no séeulo XX foram as tomadas por lideres auto-

Esta € essencialmente a descoberta de diversos estudos cuidadosos. Compare o
estudo de 13 paises democriticos feito por Hans-Dieter Klingeman. Richard L
Hofferbert, lan Budge er «l.. Parties. Policies and Democracy. Boulder,
Westview, 1994. Um estudo de 38 governos em 12 paises democrdticos tam-
bém encontrou enorme congruéncia entre as idéias dos cidadios e as dos que
tomavam as decisGes. embora essa congruéncia fosse mais elevada em pafses
com sistemas eleitorais de representagio proporcional do que em paises com
sistemas FPTP; John D. Huber e G. Bingham Powell Jr., “Congruence Between
Citizens and Policy Makers in Two Visions of Liberal Democracy™, World Io-
litics 46, 3. abril de 1994, p. 29 ss.

Charles E. Lindblom mostrou a racionalidade do “pensamento obscura™ por
métodos incrementais em artigo original, “The Science of Muddling Through™.
Public Administration Review 19, 1959, p. 78-88. Veja também Lindblom.
“Still Muddling. Not Yet Through™, Democracy and Marker Svstem. Oslo,
Norwegian University Press, 1988, p. 237-262. Lindblom também usou a ex-
pressda incremenialismo desarticulado, sobre o que muito escreveu. Veja seu
The hitelligence of Demacracy: Decision Making Through Mutial Adjustment,
Nova York, Free Press, 1965.
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ritarios livres das restricoes democriticas. Enquanto as democracias se
viravam de alguma forma, lideres despdticos encerrados em uma
visiio de mundo estreita adotavam politicas de autodestruic@o.

Assim, com fodas as suas imperfei¢Ges, essa solucio conven-
cional para atingir wm bom nivel de competéncia civica tem muito
a ser dito a seu favor.” No entauto, receio que ela niio continuard
satisfatéria no futuro. Trés fatos inter-relacionados me parecem ter
a probabilidade de tornar muito insuficiente a solucio convencional.

Mudangas na escala

Pevido & maior imlernacionalizagio, acbes que afetam de
modo consideravel a vida dos cidaddos abrangem dreas cada vez
mais amplas e nimeros cada vez maiores de pessoas dentro de seus
limites.

Complexidade

Embora o nivel médio da educacio formal tenha subido em
todos o0s paises democriticos (e provavelmente continuard a subir),
a dificuldade para entender os negdceios publicos também aumen-
tou ¢ pode fer superado as conquistas de niveis superiores de edu-
caciio. Durante os ¢ltimos cingiienta e tanios anos, o nimero de
questdes diferentes que interessam aos politicos, a0 governo ¢ ao
Estado aumentou em todos os paises democraticos. Nenhuma

* Por exemplo, Benjamin L Page chega a um veredito favordvel sobre os eleitores
norte-americanos em hoices and FEchoes in Presidential Elections: Retional
Man and Electoral Democracy, Chicago, University of Chicago Press. 1978,
Nao obstante. Michael X. Delli Carpini e Scott Keeler concluem que “uma das
descobertas mais importantes — ¢ mais perturbadoras — de nossa pesquisa siio as
grandes lacunas de conhecimentos encontradas entre os grupos ent desvaatagem
socioecondmica e os mais privilegiados™, Whar Americans Know Ahonr Politics
and Wy Ir Matters. New Haven e Londres. Yale University Press. 1989. p. 287.
Yames Fishkin, The Voice of the People, Public Opinion and Democracy. New
Haven e Londres, Yale University Press, 1995, faz uma critica mais severa,
com recomendacgoes para a introducio de novas instituicdes para ajudar na su-
_peracio das deficiéncias de compreensio.
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- pessoa pode ser especialista em todas essas questdes — ent mais
“de algumas,na verdade. Por finy, as opinides sobre politicas niio
estdo apenas repletas de incerteza, mas em geral exigiam dificeis
julgamentos sobre as negociagdes.

Comunicagdes- ~ -

Durante o século XX, o quadro de referéncias social e téenico
da comunicagdo humana passou por extraordinirias mudancas nos
paises avaucados: teletone, radio, televisio, fax, televisiio interati-
va, lnternef, pesquisas de opinido quase simultineas aos eventos,
ertupos temdticos e assim por diante. Devido aos custos relativa-
mente baixos da comunicacio e da informacio, a quantidade bruta
de imformacio disponivel sobre questdes politicas em todos os ni-
veis de complexidade aumentou imensamente.! Nao obstante, essa
disponibilidade maior da informacio talvez nio leve a uma com-
peténcia maior ou maior compreensio — a escala, a complexidade e
a maior quantidade de informacdo impdem exigéncias sempre mais
pesadas as capacidades dos cidadaos.

Por essa razao, uma das necessidades imperativas dos paises
democriticos ¢ melhorar a capacidade do cidadio de se envolver
de modo inteligente na vida politica. Nao pretendo sugerir que as
instituicOes para a educagiio civica criadas nos séculos XIX ¢ XX
devam ser abandonadas, mas acredito que 1os proximos anos essas
veilas instituiges precisardo ser melhoradas pelos novos meios da
educagiio civica, da participagdo politica, da informacio e da deli-
beragio que usam criativamente a série de téenicas e teenologias
disponivel no século XX, Mal comecanios a pensar a s¢rio i res-
peito dessas possibilidades, menos ainda a testd-las em experi-
mentos de pequena escala. ..

Serd que 0s pafses democriticos — noves. antigos ou em tran-
sicao — conseguirdo corresponder a essas dificuldades e a outras
que cerlamente terio de enfrentar? Se fallarem, a lacuna entre

4 n .
Em 1930, um telefonema de trés minutos de Nova York para Londres custava
cerca de trezentos dotares (pelo dolar de 1996); em 1996. custava mais ou me-
nos um doiar, Economist, 18 de outubro de 1997, p. 79.
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ideais e realidades democriticas, jd grande, aumentard bem mais. e
~a era de triunfo democritico serd seguida por uma era_de decadén-
cia e queda da democracia. ’

Por todo o século XX, 08 paises democriticos jamais faltaram
para os criticos, que anunciavam confiantes que a democracia esta-
va em crise. em sério perigo ou mesmo condenada. Muito bem,
provavelmente algumas vezes correu um $ério perigo — mas nio
esteve condenada. Acontece que 0s pessimistas estavam prontos
para renunciar & democracia. Destruindo suas funestas previsdes, a
experiéncia revelou que, uma vez firmemente estabelecidas num
pais, as instituigdes democriticas se mostrariam notavelmente vi-
gorosas e exuberantes. As democracias revelaram uma inesperada
capacidade para tratar dos problemas que tiveram de enfrentar —
sem muita elegincia e sem grande perfeicio, mas de modo satis-
fatorio.

Se as democracias mais antigas enfrentam e superam suas difi-
culdades no século XX, elas poderiam afinal se transformar em
democracias verdadeiramente avancadas. O sucesso das democra-
cias avancadas proporcionaria entao um farol para todos os que
acreditam na democracia pelo mundo afora.

Apéndice A

Os sistemas eleitorais

Se vocé deseja aprender mais sobre os sistemas eleitorais, um
bom lugar para comecar € The International IDEA Handbook of
Electoral Svstem Design, editado por Andrew Reynolds e Ben
Reilly (Estocolmo, International Institute for Democracy and
Electoral Assistance, 1997).

Ele divide o “mundo dos sistemas eleitorais™ em trés grandes
familias: os sistemas pluralistas de maioria, os sistemas de repre-
sentacdo proporcional e os sistemas de representacio semipropor-
cional. O sistema Firsi-Past-the-Post — FPTP, comparado ao sistema
de Representagao Proporcional no Capitulo 11, € apenas um dos
quatro tipos dos sistemas pluralistas de maioria. Entre os outros
estdo o sistema de voto alternativo, o VA (também conhecido
como sistema de voro preferencial), e o sistema de eleigdes em
dois tumnos usado na Franga.

Embora o sistema de voto alternativo seja vsado somenie na
Australia (e numa forma alterada no estado de Nauwru, uma ilha do
Pacifico), alguns cientistas politicos o apdiam vigorosamente. Nes-
se sistema, os candidatos podem ser escolhidos a partir de distritos
conm um Gnico membro, como acountece no FPTP. Contudo, ao
contrario do FPTP, os eleitores classificam os candidatos: vm
como primeira opgio, dois como segunda, trés como ferceira, e
assim por diante. Se nenhum candidato obtém a maioria dos votos,
o candidato com o total mais baixo € eliminado e as segundas
opedes dos eleitores sio contadas. Isso continua até que um candi-
dato obtenha 50% dos votos. O sistema de dois tumos dos france-
ses visa a resultado semelbante. Ambos evitam o defeito potencial
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do FPTP: se mais de dois caudidati){dispumni' um posto, esle po-
der4 ser conquistado por um candidato que-a maioriades eleitores -
rejeitaria, se lhes fosse dada a opcio. Na verdade, o sistema de
voto alternativo proporciona essa oportunidade.

Os sistemas de representacio proporcional caem em tés grupos.
O mais comum, de longe, € o sistema de lista, em que os eleitores
escolhem os candidatos de uma lista fornecida pelos partidos poli-
ticos; o nimero de candidatos eleitos estd estritamente relacionado
com a proporgio de votos langados para o partido do candidato. No
sistema misto proporcional de participantes usado na Alemanha, na
{talia e ultimamente também na Nova Zelindia, alguns candidatos
(por exemplo, a metade) s3o escolhidos de uma lista nacional de
representacio proporcional e os outros de distritos com um s0
membro. Assim, argumentam seus defensores, o sistema de lista
fornece parle da proporcionalidade do sistema de representacio
proporcional, mas, como o FPTP, tem maior probabilidade de pro-
duzir uma maioria parlameuntar do que um sistema puro de repre-
sentaciao proporcional.

Um sistema de representagio proporcional muitas vezes de-
fendido pelos cientistas politicos mas raramente utilizado (a exce-
¢iio ¢ a Irlanda, onde € empregado desde 1921) € o sistema de voto
Ginico transferivel, VUT. Como acontece po sistema de voto alter-
nativo descrito anteriormente, os eleitores classificam os candida-
{os — mas, ao contrario do sistema VA. o VUT é empregado em
distritos com muitos participantes. Seguindo um método de contagem
de votos muito complexo para ser aqui descrito. o VUT assegura
que nos distritos com muitos membros 0s postos serdo conguista-
dos pelos candidatos de classificacdo mais elevada, prod fuzindo
uma distribuicdo bastanie proporcional dos assentos entre o8 parti-
dos politicos. Bmbora os eleitores na Irlanda parcgam muilo satis-
feitos com o VUT, € bem provavel que sua complexidade tenha
desestimulado seu uso em outros cantos.

O manual descreve nove sistemas ¢ suas conseqiiéncias. Além
do mais, ele também proporciona um |udxcmm “Aconsejhamento
para quem planeja um sistema eleitoral”. Seguidas de curta expli-
cacilo, estas sio algumas de suas recomendagdes:
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*  Mantenha a simplicidade.

e Nio tenha medo de inovar.

»  Erre a favor da inclusio.

«  Estabeleca a legitimidade e a aceitagdo entre todos os atores
essenciais.

»  Procure maximizar a influéncia do eleitor. .

+  Equilibre isto em relagio ao estimulo a partidos politicos coe-
rentes. '

A existéncia de um niumero razoavelmente grande de opgdes
de sistemas eleitorais nos aponta trés observagoes. Em primeiro
lugar, se um pais democritico possul um sistema eleiioral que nio
serve muilo bem as suas necessidades, deve substitui-lo. Em se-
gundo lugar, o sistema eleitoral de um pais pode ser talhado de
acordo com seus aspectos particulares: historicos, tradicionais,
culturais, e assim por diante. Em terceiro lugar, antes de adotar um
novo sistema eleitoral (ou decidir manter o existente). as possiveis
alternativas devem ser cuidadosamente investigadas com 4 ajuda
de competentes especialistas em sistemas eleitorais.



Apéndice B

A acomodacao politica nos paises
étnica ou culturalmente divididos

Os arranjos criados emy paises democraticos para assegurar um
grau satisfatério de acomodac@o politica entre diferentes subcultu-
ras caem mais ou menos em dois tipos — “democracia de associa-
¢ao” e arranjos eleitorais.

As democracias consociacionais resultam na formagio de
grandiosas coalisdes de lideres politicos depois de eleicoes sob
sistemas de representaciio proporcional que assegurem a cada sub-
cultura uma parcela de assentos no Legislativo mais ou menos pro-
porcional ao relativo tamanho de seu voto. A principal autoridade
nessa guestao ¢ Arend Lijphart, que nos dd uma boa visio pano-
rimica em seu Democracy in Plural Societies: A Comparative
Exploration (New Haven ¢ Londres, Yale Universily Press, 1977,
Cap. 3, p. 53-143).

Existiram sistemas de democracia consociacional na Suica, na
Bélgica, na Holanda de mais ou menos 1917 aos anos 1970 ¢ na
Austria, de 1945 a 1966. Os tipos de subculturas e os arranjos poli-
ticos para a obtenc¢do do consenso eram diferentes em cada pais. Os
suigos diferen entre si na lingua materna (alemio, francés, italiano
e romanche}, nu religido (protesiante, catdlica) e no cantiio. As dj-
ferengas em lingua e religifio até certo ponto se entrelacam: alguns
alemies sido profestantes e alguns catdlicos, ao passo que alguns
franceses sdo catdlicos e outros protestantes. Esse entrelacamento
das diferengas atenuou os conflitos de lingua e religido, que prati-
camente nio existem na Suica moderna. Os cantdes menores sio
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" caracteristicamente bastante homogéneos em relagio a lingua e i
" religido,um resultado-da histdria e do planejamento. Os arranjos

politicos consensuais do pafs estio recomendados pela Constitui-
40 da Confederacdo Suica, mas tém grande apoio nas atitudes e na
¢ G $a, £ p
cultura politica do povo suico.
" Os beloas diferem em lingua (francés e {lamengo), religiio
N S o o <

- (protestantes, agnésticos, catdlicos) e regido. Duas provincias sio

bastante homogéneas. Uma, vizinha da Franga, é predominante-
mente de fala francesa e protestante ou agnostica: a oulra, vizinha
da IHolanda, € flamenga e catdlica; no centro, Bruxelas é mista.
O sistema politico consensual consiste de gabinetes multipartidirios
e governos de coalisio que normalmente incluem representantes do
segmento protestante francéfono e do segmento catdlico e flamengo.

Durante muitas geracdes, os holandeses estiveram seriamente
divididos em quatro “pilares” distintos: catdlico, protestante. socia-
lista e liberal. Essas diferencas interpenetravam praticamente todos
os relacionamentos e atividades, da politica ao casamento, vizi-

nhanga, clubes, sindicatos, jornais e oufros. Um conflito sobre a -

educagio religiosa que irrompia em escolas apoiadas pelo Estado.
em que represenfantes dos dois pilares religiosos eram lancados
contra os defensores dos dois grupos leigos, mostrava-se tio amea-
¢ador para a estabilidade da democracia holandesa que depois de
1917 foi criado um sistema “consociacional” em que todos os qua-
tro grupos estavam representados no gabinete e as decises exigiam o
consentimento de todos os quatro. (Veja Arend Lijphart, The Jelitics
of Accomodation: Phuralism and  Demaocracy in the Netherlands
[Berkeley, University of California Press. 1968].) A solugio dos
holandeses para o conflito relativo as escolas foi providenciar o
apoio do Estadi para as escolas separadas de cada um dos quatro
“pitares”. Quando a intensidade das diferencas religiosas diminuiu
nos anos 1970, também diminuiu a necessidade de coalisoes para
um governo dos quatro partidos. Enfretanto, o sistema multiparti-
dario e a representagio proporcional garantiram que 0$ governos
na Holanda continuassem a ser coalisdes de diversos partidos.

Sem davida, democracias consociacionais bem-sucedidas sio
raras porque as condigdes que ajudam a tornd-las vidveis sao raras
(em Democracy in Plural Societies, Lipjhart descreve nove dessas
condigoes {avordveis). A conveniéncia da solugiio consociacional
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para sociedades divididas tem sido_contestada com essas funda-
mentaces: (1) em muitos paises culturalmente divididos. as condi-
¢Oes favordveis (e talvez necessdrias) sao frigeis demais ou nao
existem; (2) os arranjos censociacionais reduzem imensamente o
importante papel da oposi¢do no governo democrdtico {para esta criti-
ca, veja “South Africa's Negotiated Transition: Democracy, Opposition,
and the New Constitutional Order”, de Courtney Young e lan Shapiro,
Democracy's Place, Shapiro. ed. {lthaca, Cornell University Press,
1996}, p. 175-219); e (3) alguns criticos preocupam-se com a pos-
sibilidade de vetos miatuos e com a necessidade de consenso que
levassem a exagerado impasse. Por exemplo. em diversos meses. a
Holanda era obrigada a criar um gabinete multipartiddrio aceitavel
para todos os “pilares”. Uma vez aprovada a coaliziio do gabinete,
o0 impasse ndo chegava a ser um problema.

Alguns cientistas politicos argumentam que uma alternativa
possivel seria a elaboragdo de arranjos eleitorais que proporcionas-
sem bons incentivos para os lideres politicos formarem coalisOes
eleiforais antes e durante as eleicdes parlamentares ou presidenciais
(veja, por exemplo, Donald L. Horowitz, Etlnic Groups in Conflict
IBerkeley, University of California Press, 1985] e 4 Democratic
South Africa? Constitutional Engineering in a Divided Society
[Berkeley, University of California Press. 1991]). Ainda se desco-
nhece a melhor maneira de chegar a isto. E evidente que o FPTP ¢
o menos descjdvel dos sistemas, porque poderia permitir a um grupo
adquirir uma esmagadora maioria de assentos. tornando desncces-
sdrias a negociaciio. as solucdes conciliatdrias e as coalizées. Alguns
observadores encontram méritos no sistema do voto alternativo
descrito no Apéndice A. As exigéncias de distribui¢do poderiam
obrigar os candidatos a presidéncia a obler uma porcentagem mi-
nima de votos de mais de uma das principais subculturas ou grupos
étnicos. (Nio obstante, no Quénia, apesar da exigéncia de que

para ser eleito presidente o candidato deve receber pelo menos
25% dos votos em pelo menos cinco das oito provinctas.... em
1992, uma oposicio dividida permitiv a Daniel Arap Moi tornar-se
presidente com apenas 35% da votagdo | The International IDEA
Handbook of Electoral Svstem Design. editado por Andrew
Reynolds e Ben Reiily — Estocolmo. Instituto Internacional para
a Democracia e Assisténcia Eleitoral. 1997, p. 1.090].)



N
-
o2}

Robert A. Dahl

- Ou entdo os principais postos poderiam ser distribuidos entre
os principais grupos étnicos segundo uma férmula fixa com a qual
todos concordaram. Entretanto, nenhum desses garante um fim
permanente a conflitos culturais divisivos. Sob a tensao do conflito
étnico, todos os arranjos criativos que levaram a estabilidade por
algum tempo ao Libano, & Nigéria ¢ ao Sri Lanka irromperam em
guerra civil ou governo autoritario.

H4 uma conclusio aparentemente inevitivel: nio existe ne-
nhuma solugiio geral para os problemas dos pafses culturalmente
divididos. Qualquer solu¢iio devera ser feita sob medida em relagio
a configuragiio apresentada por cada pais.

Apeéndice C

A contagem dos paises democraticos

Quantos paises democriticos existem? Em que ponto de uma
escala entre “democracia” e “autocracia” entraria uma determinada
na¢iao —como a do feitor, por exemplo?

Imagino eu que alguns leitores deste livio sintam muita neces-
sidade de obter uma contagem precisa, bem fundamentada e atuali-
zada do niimero de paises democriticos, e que outros desejardo
encontrar uma resposta para a segunda pergunta. Para enconfrar
esta resposta, € preciso responder anles & primeira.

Nio € nada facil. Uma coisa € dizer que um pafs democritico
deve possuir todas as instituicdes da poliarquia descritas no Capi-
tulo 8, mas outra bem diferente € julgar se elas realmente existem
num deferminado pais. Concluir que um pais é democriitico. no
senfido de possuir as institui¢des politicas da democracia polidr-
quica, exige pelo menos dois critérios: que as instituicdes real-
mente exisfam no pais e que cxistam em ou acima de algum fimite
out linha, abaixo da qual dirfamos que o pafs ndo € democritico.
Um vasto estoque de informagio sobre os paises do mundo provi-
denciado por observadores independentes ajuda imensamente a
chegar-se ao primeiro critério. O segundo € mais complicado e um
tanto arbitrdrio. Uma soluglo € presumir que a linha estd mais ou
menos no nivel existente nos paises eurapeus e nos de lingua ingle-
sa — as democracias mais antigas. Implicita ou explicitamente, essa
€ a solucdo comum. Julgamos que um pais € “democratico” apenas
se as grandes iustituicdes politicas democraticas existem ali num
nivel relativo.
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Nos altimos anos, muitos esludxosm muitas organizagoes de
pesquisa tentaram chegar a opinides bastante bem fundamentadas
em relacio a paises que corresponden satisfatoriamente ou nio aos
critérios democrdticos. Para isso, eles usaram muitas vezes critérios
semelhantes mas ndo idénticos. Felizmente, os resultados tendem a
concordar, ainda que a linha exata entre “democracia” e “nio-
democracia” seja um tantinho arbitraria.

Mencionarei trés esforcos desse tipo & guisa de ilustracao.
Uma tabela em meu livro Deniocracy and Its Critics (New Haven e
Londres, Yale University Press, 1989) mostra o aumento no nime-
ro de democracias polidrquicas de 1850 a 1979; usei essa tabela
para a Figura 1 (pag. 18). Uma outra tabela desse mesmo lvro
(Tabela 17.3, na p. 241) classifica 168 paises, circa 1981-1983. em
sete categorias, indo de poliarquias plenas, em que existem guatro
das principais institui¢oes politicas democrdticas, a regimes auto-
ritdrios extremos, em que nao existe nenhuma. Essas duas tabelas
basearam-se no trabalho de Michael Coppedge ¢ Wolfgang Reinicke.
que usaram a melhor informacao disponivel para julgar o nivel re-
lativo em cada pais para cada uma das quatro instituicoes demo-
criticas bésicas: eleiches livres e justas, liberdade de expressao,
fontes alternativas e independentes de informaciio e autonomia
associativa. Eles explicam seu método em “Measuring Polyarchy”,
Studies in Comparative International Development 25, 1 (Primave-
ra de 1990y, p. 51-72, que envolve uma enorme quantidade de pes-
quisa cuidadosa ¢ ndo foi repetido. (Contudo. Coppedge descreve
rapidamente a escala ¢ emprega produtivamente as velhas classifi-
cagoes de “Modernization and Thresholds of Democracy: Evidence
for a Common Path™, Inequality. Democracy. and Fconomic
Development, - editado por Manus L. Midlarsky [Cambridge.
Cambridge University Press, 1977].p. 177-201.)

Uma fonte atil diferente, prontamente disponiv >l e atualizada. € a
publicac¢io anual da organizacio nio-partiddria Freedom House,
Freedomn in the World: The Annual Survev of Political Rights and Civil
Liberties, 1996-1997. Se tiver acesso & Internet, vocé encontrard a lista
de paises em: htip://www.{redombouse.org/political/frtablel.htm.
A Freedom House classifica os paises em duas escalas, cada uma de-
las indo de mais livre (1) a menos livre (7), uma para os direitos
civis e outra para as liberdades civis. Quando contei todos os paises
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com a classificacio 1, mais livre, em direitos politicos, e 1, Z ou-3
em liberdades civis, descobri que 56 paises correspondiam aos dois
critérios e todos, penso eu, cabiam muito bem em outros critérios
sobre as instituighes democriticas nesses paises. Contudo, nem a
[ndia, nem o Brasil nem a Rissia alingiram esses niveis: a Freedom
House classifica a India como 2 em direitos politicos e 4 em liber-

dades civis; a Russia, 3 em direitos politicos e 4 em liberdades civis.

Se tivéssemos de inclui-los, o total chegaria a 58 paises.

Outra fonte € uma analise feita pela Universidade do Colorado
em 1994 de 157 paises, que a Polity HI1 mantém no seguinte sife da
Internet: http://isere.colorado.edu/pub/dataset/politv3.

Os 157 paises recebem uma pontuacdo numa escala de 10 para
a democracia (0 = baixa. 10 = alta) e em outra. também de (), para
a autocracia (0 = baixa, 10 = al(a). Desses, 65 paises receberam
uma poutuagdo de 0 para autocracia e pontuacoes de 8, 9 ou 10
para democracia. Esse € o total mostrado para 1995 na Iigura 1.
Embora fosse razoidvel que chamdssemos de “democriticos” todos
esses paises, ainda poderfamos julgd-los “democriticos” em varia-
dos graus. por assim dizer. Entdo seria possivel classificarmos os
35 paises com 10 na escala democracia como os “mais democrati-
cos”, os sete com 9 pomm como “razoavelmente democridticos” ¢
0s 23 com 8 pontos como “levemente democriticos™.

Contudo, a Polity Il omite a maioria dos microestados, paises
como a reptblica de San Marino (com 24 mil habitantes) ou as
pequenas ilhas do Caribe e do Pacifico, como Barbados (56 mil
habitantes) ou a Micronésia (123 mil habitantes). Nao obstante, na
escala da Ireedom House, San Marino. Barbados ¢ a Micronésia
estao no topo em direitos politicos e hiberdades civis, merecendo
estar entre os pafses “mais democriticos™.

Resumindo: embora pareca ndo existiv uma contagem com-
pleta, confidvel e atualizada de todos os paises democrdticos 1o
mundo, as duas fontes permitem estimativas bastante boas. O mais
importante para os leitores deste livro talvez seja o fato de que
essas duas fonles permitirao ver como especialistas independentes
classificam um determinado pafs com medidas diretamente perti-
nentes para a democracia.
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