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“Se existisse um povo de deuses, ele se governaria democraticamente”.
(Jean Jacques Rousseau).



RESUMO

Este trabalho analisa o conceito de poliarquia na obra de Robert Dahl. O autor faz uma
distincdo entre “democracia ideal” e “democracia real”. Para ele, a palavra “democracia”
evoca 0 cenario grego original de participacdo direta, ndo sendo mais adequada para
classificar 0os regimes representativos contemporaneos. Tais regimes s&o pobres
aproximacfes dos ideais democraticos, e que por isso devem ser classificados como
“poliarquias”. Por meio de uma pesquisa bibliografica, o trabalho objetiva evidenciar e
analisar, mais especificamente, a investigacdo que o autor realizou no seu classico livro
“Poliarquia: Participacdo e Oposi¢dao”, no qual ele abordou o tema da transicdo de
regimes, procurando compreender quais as condi¢cdes que favorecem ou impedem a

transicdo de um regime nao polidrquico para um regime poliarquico.

Palavras-chave: Robert Dahl; Teoria Democratica; Democracia; Poliarquia.



ABSTRACT

This paper analyzes the concept of polyarchy in the work of Robert Dahl. The author
makes a distinction between "ideal democracy" and "real democracy". For him, the word
"democracy" evokes the original Greek scenario of direct participation, no longer
appropriate to classify regimes representative contemporaries. Such schemes are poor
approximations of democratic ideals, and therefore should be classified as "polyarchies".
Through a literature search, this work aims at identifying and analyzing more specifically,
the research that the author conducted in his classic book "Polyarchy: Participation and
Opposition,” in which he addressed the issue of regime transition, trying to understand
what conditions that favor or hinder the transition from a regime not polyarchical to a

polyachical regime.
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INTRODUCAO

Robert Alan Dahl nasceu no ano de 1915 em Inwood, uma pequena cidade do
estado norte-americano de lowa. Fez toda a sua carreira académica na Universidade de
Yale, onde se tornou professor de Teoria Politica logo apés obter seu doutorado em 1940.
Autor de vasta obra, Dahl configurou-se como um dos principais pensadores da teoria
democratica no século XX. Ao longo de quase seis décadas, publicou varios livros e
artigos, dentre os quais podemos destacar os seguintes: “Politics, Economics, and
Welfare”, em coautoria com Charles E. Lindblom (1953), “A Preface to Democratic
Theory” (1956), “The Concept of Power (1957), “A Critique of the Ruling Elite Model
(1958), “Who Governs?” (1961), “Modern Political Analysis” (1963), “Pluralist Democracy
in the United States” (1968), “After the Revolution?: Authority in a Good Society” (1970),
“Polyarchy: Participation and Opposition” (1971), “Size and Democracy”, juntamente com
Edward R. Tufte (1973), “Dilemmas of Pluralist Democracy: Autonomy vs. Control” (1982),
‘A Preface to Economic Democracy” (1985), “Democracy and Its Critics” (1989), “On
Democracy” (1998), “How Democratic Is the American Constitution?” (2002), “On Political
Equality” (2006).

Como reconhecimento por toda a sua contribuicdo, Robert Dahl recebeu muitos
prémios e titulos na area da ciéncia politica. Atualmente, é professor emérito de ciéncia
politica da Universidade de Yale, membro da Associacdo Americana de Ciéncia Politica —
tendo sido presidente da mesma em 1967 — membro eleito da Academia Americana de
Artes e Ciéncias, da Sociedade Americana de Filosofia, da Academia Nacional de
Ciéncias dos Estados Unidos, e da Academia Britanica.

Durante a sua longa e proficua trajetéria como professor e pesquisador, Dahl
tratou essencialmente do tema da democracia. Em seus escritos, ele investigou a teoria
democratica classica e moderna, dialogou com diferentes correntes da ciéncia politica,
guestionou os pressupostos de varias teorias e, principalmente, reforcou a importancia da
pesquisa empirica. Preocupado em investigar o funcionamento, os limites, as dificuldades,
e as possibilidades da democracia nos Estados nacionais, Dahl utilizou um importante
conceito que passou a influenciar muitos estudos no ambito da teoria democratica, qual
seja, o conceito de “Poliarquia”. Segundo o autor, a palavra “democracia” evoca o cenario
grego original, de participagdo direta. As democracias contemporaneas sado pobres
aproximagOes dos ideais democraticos, e que por isso devem ser classificadas como

‘poliarquias”. Mais especificamente, ele desenvolveu uma teoria que procura



compreender quais as condicbes que favorecem ou desfavorecem a transicdo de um
regime n&o poliarquico para um regime poliarquico.

Foi a partir da utilizacdo de novos conceitos, e também de novos métodos de
analise, que sua producao intelectual ganhou destaque na segunda metade do século XX,
influenciando diversos estudiosos em varias partes do mundo. E por isso que Francois
Chantal afirma que a “trajetodria intelectual de Dahl conferiu a ele o titulo de um dos
grandes teoricos da democracia no século XX, ao lado de Joseph Schumpeter e Giovanni
Sartori”. (CHANTAL, 2001, p.155). Renato Lessa ressalta que “quem lida com a teoria
democratica ndo pode desconsiderar o trabalho de Dahl; sua obra € uma das mais
importantes da ciéncia politica na metade final do século XX*. (LESSA, 1997, p.10).
Fernando Limongi enfatizou ainda mais a relevancia do pensamento dahlsiano, pois para
ele, “é possivel afirmar, sem risco de exagero, que Dahl contribuiu decisivamente para
definir os contornos do que hoje se entende por democracia”. (LIMONGI, 1997, p.11).

A importancia da obra de Robert Dahl justifica a nossa escolha em analisar nesta
dissertacdo os principais pontos de sua teoria. Como bem colocou Terence Ball, “o
pensamento e a teorizagcdo politica € uma atividade importante e necessaria”. (BALL,
2004, p.11). Através de uma pesquisa bibliografica, pretendemos responder a seguinte
pergunta: como Robert Dahl desenvolve o conceito de poliarquia, e como ele analisa as
condi¢Bes que favorecem ou impedem a transicdo de um regime ndo polidrquico para um
regime poliarquico? Para apresentar a resposta dessa questdo, dividimos este trabalho
em quatro capitulos.

No primeiro, abordaremos o aspecto pluralista da teoria dahlsiana. Isto sera
importante na medida em que nos possibilitard entender como o autor analisa e concebe
a democracia. Verificaremos ainda nesse momento inicial a critica que ele realizou em
relacdo a dois eixos tedricos da democracia moderna. No segundo capitulo,
observaremos os pressupostos da “democracia ideal”. Nessa ocasiao, falaremos sobre
alguns critérios que segundo Dahl séo indispensaveis para um processo democratico.
Consideraremos também o ponto de vista do autor sobre um aspecto extremamente
relevante no tocante a democracia: a igualdade politica.

No terceiro capitulo, investigaremos as origens da poliarquia através de uma
breve pesquisa historica que destaca as transformacfes que aconteceram no processo
democratico ao longo do tempo. Apresentaremos as caracteristicas da poliarquia, e
demonstraremos por que esse sistema de governo se diferencia de todos 0s outros,
sejam sistemas antigos ou contemporaneos. Isto nos levara diretamente ao importante

tema da “democratizacao das poliarquias”.



No quarto e ultimo capitulo trataremos especificamente sobre as condicbes que
favorecem ou impedem a transicdo de um regime ndo poliarquico para um regime
poliarquico. Para isso, analisaremos as consequéncias de sete conjuntos de condigdes
que Robert Dahl abordou em sua principal obra, “Polyarchy: Participation and Opposition”,
de 1971. Esperamos, dessa maneira, responder aquela questdo que foi posta logo acima.

Por fim, é importante dizer que ndo nos interessa aqui apontar possiveis falhas ou
limites na teoria desenvolvida pelo autor, mas apenas comentar e analisar as principais
conclusdes da mesma. No intuito de enriquecer a discussao, apresentaremos em certos

momentos a opinido de alguns de seus intérpretes.



1 - Robert Dahl e o Pluralismo

Ao longo dos anos, a teoria dahlsiana tem sido analisada por varios estudiosos da
politica. Existe praticamente um consenso entre eles de que a contribuicdo de Robert
Dahl ao tema da democracia parte das inovacbes apresentadas pelo o pensamento de
Joseph Schumpeter. Ao questionar a teoria classica da democracia, segundo a qual este
sistema de governo consiste na realizacdo do bem comum através da vontade geral do
povo, Schumpeter estabeleceu no seu classico livro “Capitalismo, Socialismo e
Democracia”, as bases de uma nova concepg¢ao para o sistema democratico. Em um dos
trechos mais importantes dessa obra, ele nos diz que:

A democracia € um método politico, isto é, um certo tipo de arranjo institucional
para chegar a uma decisdo politica (legislativa ou administrativa) e, por isso
mesmo, incapaz de ser um fim em si mesmo, sem relacdo com as decisfes que
produzira em determinadas condi¢des histéricas. E justamente este deve ser o

ponto de partida para qualquer tentativa de definicdo. (SCHUMPETER, 1961,
p.295-6).

Nesse sentido, a definicho de Schumpeter estabelece a democracia como um
método, ou seja, “como um sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no
qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do
eleitor”. (SCHUMPETER, 1961, p.327-8). Aqui, a democracia nada mais é do que um
mecanismo para escolher e autorizar governos — e ndo uma meta moral — através da
competicao entre elites por votos em elei¢cdes periddicas.

Contudo, é interessante ressaltar que existem diferencas consideraveis entre as
abordagens de Joseph Schumpeter e Robert Dahl. O grande mérito de Schumpeter foi
demonstrar que nao ha incompatibilidade de principio entre realismo politico e democracia
— e isto foi apropriado por Dahl —, entretanto, é necessario colocar que a “concepgéao
dahlsiana da democracia evitou tanto o utopismo de definicdes substantivas e dedutivas
da democracia quanto o congelamento da definicdo schumpeteriana”. (LESSA, 1997,
p.10). Reforcando também as diferengas entre os dois, Giovanni Sartori nos fala que
‘embora Dahl defenda a teoria competitiva, sua énfase é muito diferente da de
Schumpeter; Dahl comeca onde Schumpeter para, isto €, Dahl procura uma difusdo e um
reforgo pluralistas, na sociedade como um todo, da competi¢cao entre elites”. (SARTORI,
1994, p.211). Ainda sobre este ponto, o cientista politico italiano nos diz que enquanto
Schumpeter que apenas entender como o sistema democratico funciona, Dahl pretende,

além de entender esse funcionamento, promover a democracia.



Esse pluralismo destacado por Sartori € sem duvida alguma um dos principais
aspectos do pensamento de Dahl. Ao inserir a ideia de pluralismo na esfera democratica,
a teoria dahlsiana se diferencia cada vez mais das andlises meramente elitistas da
democracia. Criticando a Teoria das Elites!, Dahl afirmou que esta ndo pode ser
comprovada cientificamente. No texto “A critique of the ruling elite model’®, o autor
guestionou 0s pressupostos dessa teoria, na ocasido em que estabeleceu a seguinte
hipotese:

A hipétese da existéncia de uma elite dirigente pode ser estritamente testada
somente se: 1) A elite dirigente hipotética € um grupo bem definido. 2) H4 uma
guantidade razoavel de casos envolvendo decisGes politicas fundamentais nos
guais as preferéncias da elite dirigente hipotética se chocam com as preferéncias

de qualquer outro grupo provavel que possa ser sugerido. 3) Em tais casos, as
preferéncias da elite regularmente prevalecem. (DAHL, 1970, p.96).

Ele refutou essa teoria por ela ser incapaz de comprovar empiricamente a
existéncia de uma Unica elite — minoria — governante e dominante que se constitui como
um grupo bem definido dentro de um sistema democratico®. A critica se direciona também
para o fato de que ndo é possivel demonstrar, a partir de uma observacdo direta da
realidade, que as preferéncias politicas dessa elite sempre prevalecem. Para o autor, as
democracias modernas sao formadas por varias minorias concorrentes entre si, € no
minimo, cada uma dessas minorias tem alguma influéncia sobre as questdes que lhe
interessam. Esta ideia de que numa democracia existem minorias que concorrem entre si
evidencia fortemente o pluralismo da teoria dahlsiana.

Outros autores também destacaram o aspecto pluralista na obra de Robert Dahl.
C. B. Macpherson, por exemplo, afirma que Dahl € pluralista,

Porque parte da pressuposicdo de que a sociedade a que se deve ajustar um
sistema politico democratico € uma sociedade plural, isto €, uma sociedade
consistindo de individuos, cada um dos quais é impelido a muitas direcdes por

seus muitos interesses, ora associado com um grupo de companheiros, ora com
outros. (MACPHERSON, 1978, p.81).

! Por Teoria das Elites ou elitista se entende, de maneira geral, “a teoria segundo a qual em toda a
sociedade, existe, sempre e apenas, uma minoria que, por varias formas, é detentora do poder, em
contraposigdo a uma maioria que dele esta privada”. (BOBBIO, 2007, p.385).

DAHL, Robert. A Critique of the Ruling Elite Model. The American Political Science Review
Vol. 52, No. 2, 1958. Neste trabalho utilizamos a verséo brasileira: DAHL, Robert. Uma Critica do Modelo de
EI|te Dirigente. In: Amorim, Maria Estella. Sociologia Politica Il, Zahar Editores: Rio de Janeiro, 1970.

® E nesse sentido gue Robert Dahl critica a tese de C. Wright Mills. De acordo com Mills (1962), o Estado
norte-americano era dominado por uma “elite do poder”. uma esteira alianga militar-industrial entre as
grandes fortunas, os dirigentes das grandes corporagdes, chefes militares, e um pequeno grupo de politicos
“chave”. Para Dahl, a tese de Mills no que tange aos Estados Unidos ndo se sustenta, pois teria que
comprovar empiricamente a existéncia de uma Unica classe de poder. Segundo ele, Mills ndo demonstrou,
dentre outras coisas, que as preferéncias politicas dessa elite sempre prevaleciam.



O cientista politico britanico David Held também faz referéncia a este ponto, no
momento em que ele classifica Dahl como um adepto do modelo de democracia pluralista.
De acordo com Held, os pluralistas ndo concordam integralmente com o elitismo de que a
concentracdo de poder pelas elites fosse algo inevitavel. Ainda que os elitistas tenham
exercido uma influéncia consideravel sobre os pluralistas, “estes se diferenciam daqueles
na medida em que aceitam a ideia de que as decisdes politicas do governo de uma
sociedade democratica sofrem a influéncia de varios grupos”. (HELD, 2007, p. 148).

Norberto Bobbio salienta o pluralismo de Dahl, afirmando que ele “é um dos mais
convencidos tedricos e idedlogos do pluralismo”. (BOBBIO, 2007, p.931). Segundo
Bobbio, o pluralismo democratico defendido por Dahl admite a existéncia de elites de
poder, contudo, faz questado de ressaltar a concorréncia entre essas diversas elites. De
acordo com a teoria dahlsiana, “o axioma fundamental de um sistema pluralista consiste
no fato de que em vez de um uUnico centro de poder soberano, € necessario que haja
muitos centros, dos quais nenhum possa ser inteiramente soberano”. (BOBBIO, 2007,
p.931). Cristina Buarque de Hollanda expressa uma opinido similar a esta, colocando que
“o autor ndo adere, portanto, a tendéncia elitista de afirmar a indiferenca entre os regimes
politicos — fadados, afinal, ao governo das minorias”. (HOLLANDA, 2011, p.43). Para essa
autora, a partir de sua concepcao plural Robert Dahl ressignificou a democracia como
uma competicao entre elites.

Esse aspecto pluralista da teoria dahlsiana € fruto de uma tradicdo do pluralismo
iniciada no século XIX por Alexis de Tocqueville e aperfeicoada na década de quarenta do
século XX, sobretudo por Talcott Parsons e David Truman. Paul Hirst nos diz que os
cientistas politicos norte-americanos desse periodo desenvolveram de uma forma mais
aprofundada essa concepcao politica, e Robert Dahl foi um dos principais expoentes
dessa tradicdo. No sentido de construir um modelo tedrico das condicbes que uma
comunidade politica deve satisfazer para garantir um minimo de competicdo democratica
para a influéncia e o exercicio de fungbes, “Dahl é o mais explicito dos pluralistas”.
(HIRST, 1996, p.576). Para Hirst, € justamente por valorizar e enfatizar os aspectos
plurais de uma sociedade democratica que Dahl supera a teoria schumpeteriana,
diferenciando-se desta.

Nas méaos de Dahl, o pluralismo torna-se uma teoria da competicédo politica estavel
e relativamente aberta e das condi¢cdes institucionais e normativas que a
sustentam. Poder e influéncia s6 se dispersam sob condi¢des sociais e politicas
definidas: a participacao politica deve incluir, pelo menos potencialmente, todos os
cidadé@os adultos que gozem dos mesmos direitos formais; a formacdo de grupos
de interesses e partidos concorrentes, independentes do controle do estado, n&do

deve ser sistematicamente monopolizada por um grupo minoritario. Além disso, a
maioria dos grupos concorrentes que almejam controlar ou influenciar a tomada de



decisdes deve subscrever as normas de uma cultura politica democratica, ou seja,
aceitar a alternancia de poder, o direito de outros grupos a existéncia e os limites
dos métodos de competicdo politica. (HIRST, 1996, p.575).

Maior diferenciacdo fez Leonardo Avritzer. Segundo este autor, Robert Dahl
rompe e supera a teoria de Schumpeter a partir de dois pontos principais: o primeiro diz
respeito ao fato de que ao introduzir o principio de “maximizagdo” — principio este que
consiste no entendimento de que ndo basta apenas descrever as democracias, mas que é
preciso também aperfeicoar as suas condicdes — Dahl superou o dualismo entre realismo
e idealismo; o segundo ponto trata da reintrodu¢do do elemento da “participacgao politica”
como uma fonte de legitimacédo e avaliacdo das democracias. Sobre esta caracteristica da
teoria dahlsiana, Avritzer nos fala que:

Desse modo, Dahl sustenta que ndo apenas a participacdo democratica é afim ao
desenvolvimento moral, recolocando na teoria democratica um elemento ausente
desde Schumpeter, como deduz desse principio uma critica ao elitismo. Para ele,
o principio da autonomia moral traz, enquanto decorréncia, a constatacéo de que
todos os individuos séo suficientemente qualificados para participar das decisdes
coletivas de uma associacdo que afete significativamente os seus interesses. O

principio da autonomia moral implica, portanto, o rompimento com a visdo
schumpeteriana. (AVRITZER, 2012, p.117).

Em Dahl, a justificacdo da democracia passa, portanto, pelo principio da
autonomia, entendendo-a como um processo que, mediante a participacdo, desenvolve a
capacidade moral e social dos cidadaos.

Cremos que a partir da opinido de todos esses autores citados, ficou bastante
claro os aspectos do pluralismo na teoria dahlsiana. E importante ter em mente essa
relacdo entre democracia e pluralismo no pensamento de Robert Dahl para entender a
maneira como ele analisa 0s sistemas democraticos reais. Veremos mais adiante que o
seu interesse ndo é apenas compreender a forma como os sistemas democraticos
funcionam, mas também promover a democracia, isto é, encontrar uma maneira de
maximizar os potenciais da mesma. Antes, porém, é importante observarmos que o autor
desenvolveu uma interessante investigacdo sobre dois eixos teodricos da democracia
moderna. E a partir da andlise critica desses dois tipos representativos de democracia

gue Dahl comeca a esbocar a sua teoria democratica.

1.1 — A discussao sobre a teoria democratica moderna

Uma das principais analises realizadas por Robert Dahl em torno da teoria

democréatica moderna encontra-se em um de seus primeiros € mais importantes livros, “A



Preface to Democratic Theory”

, de 1956. Nesta obra, o objetivo de Dahl foi examinar trés
tipos representativos de teoria democratica, a saber, a “Democracia Madisoniana”, que
coincide com o Estado limitado pela Lei, a “Democracia Populista”, que tem como
principios fundamentais a soberania popular e a igualdade politica, e a “Democracia
Poliarquica”, na qual as condicbes da ordem democratica derivam de pré-requisitos
sociais. De acordo com o autor, estes trés tipos representativos servem para o estudo das
vantagens e deficiéncias de dois métodos a partir dos quais seria possivel construir uma
teoria democratica: o da maximizacao e o descritivo.

A partir do método da maximizacdo nos podemos tomar, como valor, um estado
de coisas, por exemplo, a igualdade politica, e elaborar a seguinte questdo: que
condicdes sdo necessarias para atingir a maxima concretizacdo dessa meta? Nesse
sentido, pode-se definir a democracia em termos de processos governamentais
especificos e necessarios a maximizacao da meta escolhida. Para Robert Dahl, as duas
primeiras teorias, a madisoniana e a populista, estdo relacionadas a esse método. “A
madisoniana postula uma republica ndo-tirAnica como objetivo a ser maximizado; a teoria
populista indica a soberania popular e a igualdade politica”. (DAHL, 1989, p.67). Vejamos
entdo as caracteristicas mais importantes de cada uma dessas concepcgles e,
principalmente, o ponto de vista do autor sobre as mesmas.

No que tange a “democracia madisoniana”, Dahl nos apresenta uma ideia geral
sobre essa teoria logo no inicio da sua discusséao:

O que vou chamar de teoria “madisoniana” de democracia constitui um esforgo
para se chegar a uma acomodacgdo entre o poder das maiorias e o das minorias,
entre a igualdade politica de todos os cidaddos adultos, por um lado, e o desejo de
Ihes limitar a soberania, pelo o outro. Como sistema politico, a transigéncia mutua,

exceto em um interlidio importante, provou se duradoura. E 0 que € mais, parece
gue os americanos o apreciam. (DAHL, 1989, p.13).

De acordo com Dahl, James Madison, acreditava que a realizagdo de uma
democracia direta seria praticamente impossivel no contexto da modernidade. Para
Madison, a democracia direta no seu sentido mais amplo, qual seja, o de governo
exercido diretamente pelo o povo, se degeneraria inevitavelmente em despotismo. Dessa
forma, a solucdo seria reduzir o sistema democratico de governo a protecéo da liberdade
individual no contexto de uma republica néo tiranica.

A concepcdo madisoniana assenta-se sobre duas ideias basicas: “tirania’ e

“facgao”. De uma forma geral, podemos apreender a ideia de tirania a partir de algumas

* DAHL, Robert. A Preface to Democratic Theory. Chicago: University of Chicago Press, 1956. As citaces
séo retiradas da traducéo brasileira. DAHL, Robert. Um Prefacio a Teoria Democratica. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1989.



hipdteses: 1) Na auséncia de controles externos, qualquer dado individuo, ou grupo de
individuos, tiranizard os demais. Il) A acumulacdo de todos os poderes, legislativo,
executivo e judicidrio nas mesmas maos implica a eliminagdo dos controles externo
(generalizacdo empirica). A eliminacdo dos controles externos gera tirania, por
conseguinte, a acumulacao de todos os poderes nas mesmas maos implica tirania. 11l) Na
auséncia de controles externos, uma minoria de individuos tiranizar& uma maioria de
individuos tiranizara uma maioria de individuos. V) Na auséncia de controles externos,
uma maioria de individuos tiranizard uma minoria de individuos.

A segunda ideia diz respeito as faccBes que teriam que ser controladas pelo o
governo. Para garantir que esses grupos ndo prejudiquem a comunidade politica,
Madison colocava que, no caso de uma faccado minoritéria, aplica-se a solucao do critério
da maioria e, em relacdo a majoritaria, a solucdo € uma sociedade plural (que impediria o
dominio de um unico grupo). Ele acreditava que o principio republicano da maioria seria
capaz de impedir a acdo das fac¢Bes minoritarias, porém, ndo se prop6s em momento
algum a demonstrar a validade de tal argumento. Dahl critica essa suposi¢cdo da teoria
madisoniana, e também por esta ter superestimado o0s controles constitucionalmente
definidos (externos) e subestimado os sociais (internos), como por exemplo, a educacéo,
tomados, sem nenhuma comprovagéo razoavel, como incapazes de impedir a tirania.

Segundo Dahl, o pensamento de Madison sobre a democracia possui deficiéncias
|6gicas e empiricas. Para ele, a fragilidade da teoria madisoniana se encontra na sua
pretensdo de acomodar duas metas conflitantes: a ideia de que todos os cidadaos adultos
de uma republica deveriam ter direitos iguais, e o desejo de criar um sistema politico que
assegurasse as ‘liberdades de certas minorias cujas vantagens de status, poder e
rigueza, acreditava ele, ndo seriam provavelmente toleradas para sempre por uma
maioria ndo-restringida por liames constitucionais”. (DAHL, 1989, p.35). Esta segunda
razdo determina a necessidade de controlar constitucionalmente as maiorias. Entretanto,
apesar das falhas logicas e cientificas da teoria democrética de Madison, o fato é que ela
permanece, com sua ideologia, a prestar inUmeros servicos de natureza psicologica,
socioeconbmica, e propagandistica, representando a doutrina dominante nos Estados
Unidos. Dahl destaca que, assim como na época da elaboracdo da Constituicdo norte-
americana, esta teoria continua a proporcionar uma “ideologia satisfatoria, convincente e
protetora as minorias de riqueza, status e poder”. (DAHL, 1989, p.35).

O segundo eixo tedrico analisado por Dahl diz respeito a “democracia populista”.
Na medida em que enfatiza a “soberania popular” e a “igualdade politica” como os

principios superiores da republica, a teoria populista se torna uma inversdo da teoria



madisoniana. Para a realizacdo do principio da soberania popular, as politicas
governamentais deveriam ser tomadas com base numa decisdo majoritaria. Para alcancar
0s objetivos do principio da igualdade politica, seria necessério atribuir um valor igual &
preferéncia de cada cidaddo. Com isso, tem-se que a Unica regra compativel com esses
dois principios seria a da “maioria”.

Apés apresentar estes fundamentos da teoria populista, Dahl argumenta que é
possivel fazer trés tipos de objecbBes a essa teoria: objecBes técnicas, objecbes éticas e
objecdes empiricas. As objecdes técnicas podem ser expressas da seguinte forma: 1)
supfe-se que a decisdo mais democratica é aquela preferida pela maioria, mas pode
ocorrer que muitos eleitores ndo tenham preferéncia alguma; 1) no caso de empate entre
duas preferéncias ndo existe nenhuma solucao prevista; Ill) mesmo que nao ocorra um
empate, quanto menos a diferenca de votos entre as alternativas, menor a legitimidade da
decisao; 1V) a inacdo do governo pode ser mais apropriada a um grupo especifico, nao
sendo, portanto, uma solucao; V) mesmo que haja uma maioria ampla é sempre dificil
determinar um método inequivoco que expresse a preferéncia da maioria.

No que diz respeito as objecdes éticas, Dahl nos fala que estas se referem as
dificuldades de determinar empiricamente que os principios da soberania absoluta e da
igualdade politica sdo mais desejaveis, por exemplo, do que a soberania limitada
defendida por Madison. Segundo o autor, ndo faz sentido tomar esses dois principios
como bens absolutos, preferiveis independentemente dos seus custos, ou em detrimento
de outros bens. Uma outra falha da democracia populista é que esta ignora o problema da
“‘intensidade de preferéncias”; sobre isso, Dahl nos fornece o seguinte exemplo: se uma
maioria prefere fracamente a alternativa “A” no lugar da alternativa “B”, esta preferida
intensamente por uma minoria, por que € mais justo optar pela primeira? Por fim, as
objecbes empiricas a essa concepc¢do da democracia populista nos levam a considerar
que: 1) ndo ha uma demarcacéo de quais individuos devem ter direito de manifestar sua
preferéncia pelo voto, uma vez que ndo é possivel que todos o facam; Il) a simples
aplicacao da regra da maioria legitima o poder ilimitado dos representantes politicos; Ill)
um sistema desse tipo pode resultar na sua autodestruicdo, sendo necessario um
mecanismo de veto de minoria.

Foi a partir desses trés tipos de objecdes que Dahl chegou a concluséo de que a
teoria populista permanece em um nivel formal e axiomatico, carecendo de informacdes
sobre o mundo real. Para ele, a unido dos principios da soberania popular com a
igualdade politica é compativel com o principio da maioria, entretanto, esse enunciado

nao é suficiente. “Pois 0 que queremos desesperadamente saber (se nos preocupamos



com a igualdade politica) € o que podemos fazer para maximiza-la em alguma situacao
real, dadas as condigdes existentes”. (DAHL, 1989, p.84). Dessa forma, é através da
critica desses dois eixos tedricos da democracia moderna que se chega ao segundo
método proposto para a construcdo de uma teoria democratica, qual seja, 0 método
descritivo. Com este, é possivel analisar as democracias reais na medida em que se
considera a existéncia de um conjunto de organizacdes sociais com determinadas
caracteristicas em comum. De acordo com o autor, tal método:
Implica considerar como uma Unica classe de fendmenos todas essas Nacdes-
Estado e organizacdes sociais que sao geralmente classificas como democraticas
pelos cientistas politicos e, em analisar os membros dessa classe com o objetivo
de descobrir, em primeiro lugar, as caracteristicas distintivas que tem em comum

e, em segundo, as condi¢cdes necessdrias e suficientes as organizagdes sociais
que as possuem. (DAHL, 1989, p.67).

Apesar das diferencas entre o método de maximizacdo e o método descritivo,
Dahl ressalta que estes ndo sdao mutuamente incompativeis, pois “se comecgarmos
empregando o primeiro, logo depois tornar-se-a necessario algo parecido com o segundo,
também”. (DAHL, 1989, p.67). Com isso, e a partir desses dois métodos, o autor se
pergunta: sera possivel combinar em uma Unica concepgao tedrica tanto os aspectos
normativos como os empiricos da democracia? E através desse questionamento que
surge o terceiro tipo representativo de teoria democratica exposto na obra de 1956, a
“‘Democracia Poliarquica”.

Dahl constréi essa alternativa e parte do pressuposto de que as condicbes da
ordem democrética derivam de pré-requisitos sociais. Com esta teoria, o interesse do
autor passa a ser compreender “quais sao as condi¢gdes necessarias e suficientes para
que existam poliarquias?” (DAHL, 1989, p.76). A principal vantagem da teoria poliarquica
é que esta pode ser aplicada & investigacdo das democracias reais®. Através do método
descritivo, ao invés de simplesmente estabelecer metas a serem maximizadas (as vezes,
em detrimento da realidade), esta teoria permite descobrir quais sdo as caracteristicas
dos regimes democraticos existentes, descrever essas caracteristicas, e assim toma-las
como condi¢cdes necessérias e suficientes para a maximizacdo da propria democracia. O
meétodo descritivo nos serve como um instrumento para reconhecer um sistema politico
democratico na medida em que em tal sistema estdo afastadas ou contidas

caracteristicas tipicas de uma ordem despética. Com ele, é possivel perceber que alguns

® Sobre isto, Carole Pateman nos diz que: Dahl encara as teorias “madisoniana” e “populista” como
inadequadas para os dias atuais; e sua teoria da democracia como poliarquia — o governo de mdultiplas
minorias — é apresentada a guisa de uma substituicdo mais adequada para aquelas, enquanto uma teoria
da democracia moderna e explicativa. (PATEMAN, 1992, p.18).



sistemas politicos tém caracteristicas democraticas, e estas podem ser isoladas e
apresentadas como comuns. Assim, nés podemos descrever tais caracteristicas tanto do
ponto de vista de seu estado atual, quanto no que diz respeito a sua histéria, e as
chances de desenvolvimento ou retrocesso.

A reflexdo dahlsiana direciona-se entdo para a analise das “democracias reais”
(Poliarquias). Mais especificamente, o0 seu objetivo passa a ser compreender as
condic¢des que favorecem ou impedem a transicdo de um regime nao poliarquico para um
poliarquico. Com isso, surgem questdes do tipo: dado que todas as poliarquias existentes
foram, em algum momento, ndo-poliarquias, que processos e sequéncias estiveram
presentes nessa transformacdo? Que fatores podem ampliar o carater poliarquico das
poliarquias realmente existentes? Em que medida o esclarecimento desses percursos
pode ser Gtil para apostas poliarquicas futuras? Que evento crucial marca a passagem de
um estado ndo-poliarquico para um poliarquico? Antes de observarmos as respostas
dessas questdes, € importante ressaltarmos as diferencas entre “democracia ideal” e

“democracia real”.

2 — A Democracia ldeal: algumas consideracdes teoricas



A distingdo entre “democracia ideal” e “democracia real” € uma das principais
caracteristicas de toda a obra de Robert Dahl. Em seus estudos, o autor sempre se
preocupou em estabelecer as diferencas entre as praticas dos governos democraticos
existentes em relacdo ao modelo ideal de democracia. As dificuldades impostas pela
realidade politica impossibilita a realizacdo dos verdadeiros objetivos democraticos, o que
nos leva a conclusdo de que seria impossivel identificarmos uma democracia ideal, ou
seja, um sistema “perfeito”, no mundo real.

De acordo com Dahl, para que um sistema seja plenamente democratico, ele
precisa satisfazer pelo menos cinco critérios, no entanto, € necessario lembrar que esses
critérios descrevem um sistema ideal ou perfeito. “Imagino que nenhum de nés acredita
gue realmente possamos chegar a um sistema perfeitamente democratico, dados os
inumeros limites que o mundo real nos impde”. (DAHL, 2009, p.40). Contudo, vale a pena
observarmos esses critérios, pois 0s mesmos nos servirdo como padrdes em relacdo aos
quais poderemos comparar as realizacdes e as imperfeicdes dos sistemas politicos
existentes e de suas instituicdes. Estes critérios nos ajudardo a entender o que distancia e

0 que aproxima as democracias reais das metas e dos ideais democraticos.

2.1 — Os critérios de um processo democratico

Os critérios estabelecidos pelo o autor estdo diretamente ligados a um importante
pressuposto da democracia, qual seja, o da igualdade de condicdo entre os membros de
uma associagao. Tais critérios partem do ponto de que todos os cidadaos sao igualmente
capacitados para participar na tomada de decisdes politicas. Desse modo, € interessante
analisarmos cada um deles, comecando com aquele que o autor chamou de “Participagao
efetiva”. Este critério diz respeito ao fato de que ao longo de todo o processo de tomada
de decisbes vinculativas, todos os membros da associagcdo devem ter oportunidades
iguais e efetivas para fazer os outros membros conhecerem suas opinides sobre qual
deveria ser a politica adotada. Eles devem ter oportunidades adequadas e iguais de
colocar questdes na agenda e de expressar seus motivos para endossar um resultado e
nao outro. A participacao efetiva em condi¢des iguais € importante na medida em que se
alguns membros recebem maiores oportunidades do que outros para expressarem seus
pontos de vista, é bem provavel que suas politicas sempre prevalecam. Com a aplicacdo
desse critério, seria possivel evitar que apenas uma minoria comandasse 0s rumos de

uma associacgao.



O segundo critério trata da “lgualdade de voto”. No estagio decisivo das decisbes
coletivas, cada cidadao deve ter assegurada uma oportunidade igual de expressar uma
escolha que terd o mesmo peso da escolha de qualquer outro cidaddo, isto €, todas as
escolhas devem ser contadas como iguais. Como podemos ver, esse critério esta
diretamente relacionado ao primeiro, pois se acreditamos que todos os membros sao
igualmente capazes para participar das decis6es da associacao, ndo € justo que 0s votos
de uns tenham um valor maior do que os votos de outros. Reforcando o argumento, o
autor nos fala que “quando chegar o momento em que a decisdo sobre a politica for
tomada, todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas de voto, e todos os
votos devem ser contados como iguais”. (DAHL, 2009, p.49).

O “Entendimento esclarecido” corresponde ao terceiro critério de um sistema
democratico ideal. Essa ideia trata do fato de que, dentro de limites razoaveis de tempo,
cada membro deve ter oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as politicas
alternativas importantes e suas provaveis consequéncias. Este critério sustenta-se na
igualdade de condi¢cbes fundamentada tanto pela a participacdo efetiva quanto pela a
igualdade de voto. Somente essa igualdade de condicbes proporcionada pela a
democracia possibilita que os membros de uma associacao participem e influenciem no
destino da mesma a partir de uma compreenséo e de um entendimento esclarecido.

O quarto critério colocado é o “Controle do programa de planejamento” ou
“Controle da agenda”. Os membros devem ter a oportunidade exclusiva para decidir como
e, se preferirem, quais as questdes que devem ser colocadas no planejamento. Dessa
forma, o processo democratico exigido pelos trés critérios anteriores jamais é encerrado.
As politicas da associacdo poderdo ser modificadas todas as vezes que 0S seus proprios
membros acharem que é necessario realizar alguma mudanca. Nao podemos dizer que
uma associacdo é democratica se 0s seus membros ndo possuem o controle interno de
suas decisdes. Se tomarmos como exemplo os Estados que sdo dominados por uma
forca estrangeira, constataremos que a sua populacéo, isto €, 0 seu demos, ndo detém a
capacidade de decidir soberanamente os assuntos politicos. Para Dahl, o controle interno
da agenda € uma condicdo essencial e indispensavel para qualquer associagao
democratica. O demos deve ter a capacidade exclusiva de decidir como as questdes
serdo colocadas na agenda de assuntos a serem decididos mediante 0 processo
democratico. “O critério do controle final é, talvez, o que esta subentendido quando se diz
que, numa democracia, as pessoas devem ter a palavra final ou devem ser soberanas”.

(DAHL, 2012, p.179). Assim, um sistema que satisfaca esse critério, além dos outros ja



citados, pode ser considerado como um sistema que tem um processo plenamente
democratico.

Finalmente, o quinto e ultimo critério pode ser denominado de “o critério da
Inclusdo”. Podemos apresenta-lo a partir de algumas importantes questées no que tange
a democracia: quem constitui o demos de uma associa¢do? Quais 0s membros que estédo
habilitados a participar? E possivel haver alguma restricdo no que tange a participagéo
para a tomada de decisdes coletivas? Sem ddvida alguma, essas questbes, assim como
outras que poderiamos elaborar, sdo complexas e ndo podem ser respondidas facilmente.

Sabemos que a ideia de inclusdo permeia toda a histéria da democracia, da
Grécia Antiga aos modernos Estados nacionais. Nao ha registro na historia da existéncia
de alguma associacdo democratica de larga escala em que todos os membros, sem
excecdo, possuissem a capacidade de participar da vida politica da mesma. Se
pensarmos na Polis grega, onde as mulheres, 0os escravos e 0S estrangeiros nao eram
tratados como cidadaos, ou entdo se analisarmos alguns estados ocidentais do final do
século XIX e inicio do século XX, nos quais a participagcdo era definida principalmente
pela a condicdo econdmica, constataremos que ao longo da histéria democratica sempre
houve restricbes no que diz respeito a composi¢cdo do demos. Ciente da importancia do
critério da inclusédo, Dahl desenvolve uma interessante andlise na tentativa de estabelecer
algumas regras para definir quem esta apto a participar da vida politica de uma
associacdo democratica. Voltaremos a essa discussdo mais adiante, na ocasidao em que
abordaremos o tema da igualdade politica.

Ja que colocamos acima 0s cinco critérios que dizem respeito a um sistema
democratico ideal, cabe entdo realizar os seguintes questionamentos: qual a importancia
desses critérios? Qual a utilidade dos mesmos? Qual foi a intencdo do autor em elabora-
los? De acordo com o que afirmamos no inicio deste tépico, para Robert Dahl é
praticamente impossivel que exista no mundo real — obviamente ele se refere aos
modernos estados nacionais — uma democracia plena, ou seja, uma democracia em que
0S cinco critérios expostos sejam plenamente exercidos. Se isso é verdade, existe alguma
vantagem em analisar os governos democraticos a partir desses critérios? O autor
responde que sim, pois para ele, a grande vantagem € que esses critérios sdo modelos
ideais, desse modo, sua utilidade reside no fato de que se torna possivel investigar as
democracias atuais a partir de uma comparagdo com esse modelo ideal. “Eles nos
proporcionam padrbes para medirmos o desempenho de associagdes reais que afirmam
ser democraticas”. (DAHL, 2009, p.54). Dahl vai ainda mais adiante, afirmando que os

cinco critérios que caracterizam a democracia ideal podem servir como orientacao para a



modelagem e a remodelagem de instituicdes politicas, constituicdes, praticas e arranjos
politicos concretos.

Deixando um pouco de lado a utilidade dos critérios como um meio de se
investigar as democracias reais e direcionando a discussdo novamente para os valores
democraticos ideais, Robert Dahl nos leva as seguintes perguntas: por que devemos
apoiar esses critérios? Qual a importancia da participagédo efetiva, da igualdade de voto,
do entendimento esclarecido, do controle do programa de planejamento e também da
inclusédo para o governo de uma associacao politica? Um sistema democratico de governo
€ melhor de que qualquer outra alternativa ndo-democratica? De uma forma mais geral,

por que devemos apoiar a democracia?

2.2 - Por que a democracia?

E na resposta a esta importante questdo que o autor demonstra todo o seu
apreco pelo o sistema democratico de governo. Mesmo ciente de todas as dificuldades
enfrentadas pelas as democracias reais, visto que muitos dos estados classificados como
“‘democraticos” ndo cumprem nem a metade do que estabelecem os cinco critérios ideais,
Robert Dahl ndo exita em afirmar que a democracia ainda é a forma mais desejavel de
governo. Para explicar os motivos de seu apoio a democracia, ele aponta pelo menos dez
razdes que justificam a superioridade do sistema democratico frente a qualquer outra
alternativa. Vejamos entdo cada uma delas.

A primeira razdo é que a democracia evita a tirania. O sistema democratico ajuda
a evitar o governo de autocratas cruéis e corruptos. E publico e notério em toda a historia
da humanidade os efeitos maléficos que o0s governos tirdnicos causaram em varios
paises. Nas palavras do autor:

O problema fundamental e mais persistente na politica talvez seja evitar o dominio
autocratico. Em toda a histéria registrada, incluindo esse nosso tempo, lideres
movidos por megalomania, paranoia, interesse pessoal, ideologia, nacionalismo,
fé religiosa, convicgbes de superioridade inata, pura emogéo ou simples impulso
exploraram as excepcionais capacidades de coercéo e violéncia do estado para

atender a seus proprios fins. Os custos humanos do governo despético rivalizam
com os custos da doenga, da fome e da guerra. (DAHL, 2009, p.59).

Violéncia, supressdo da liberdade e dos direitos individuais, etc., sao
caracteristicas constantes e que podem ser facilmente verificadas em sistemas
autoritarios de governo. Para Dahl, um sistema democratico eficaz que garanta uma

alternancia de grupos no poder € muito mais desejavel, pois evita que o poder seja

exercido por uma ou por poucas pessoas.



A segunda razao pela a qual a democracia € a mais desejavel forma de governo
diz respeito ao fato de que ela garante os direitos essenciais do homem. A democracia
garante a seus cidaddos uma quantidade de direitos fundamentais que 0s governos nao
democraticos ndo garantem e nem podem garantir. Aqui € oportuno dizer que, para Dahl,
a democracia ndo é vista somente como um procedimento de governo, pois como 0sS
direitos sdo elementos necessarios nas instituicbes politicas democraticas, a democracia
também é inerentemente um sistema de direitos. Desse modo, a consagracdo dos direitos
fundamentais funciona como que um alicerce para a construcdo de um processo de
governo democratico.

Se observarmos os padrbes da democracia ideal que foram expostos acima,
iremos perceber que para satisfazer aqueles cinco critérios, qualquer governo teria que
necessariamente garantir uma série de direitos aos seus cidaddos. Reforcando essa
ideia, o autor diz o seguinte:

Tome-se a participacdo efetiva: para corresponder a essa norma, seus cidadaos
ndo teriam necessariamente de possuir um direito de participar e um direito de
expressar suas ideias sobre questdes politicas, de ouvir o que os outros cidadaos,
tem a dizer, de discutir questdes politicas com outros cidaddos? Veja o que
requer o critério da igualdade de voto: os cidaddos devem ter o direito de votar e
de ter seus votos contados com justica. O mesmo acontece com as outras normas
democréticas: € evidente que os cidad&os devem ter um direito de investigar as

opcdes viaveis, um direito de participar na decisdo de como e 0 que deve entrar
no planejamento, e assim por diante. (DAHL, 2009, p.62. Grifos do autor).

Para satisfazer as exigéncias da democracia, os direitos nela inerentes devem
realmente ser cumpridos e, na pratica, devem estar a disposicao da coletividade. Se estes
direitos ndo se fizerem presentes e se nao forem compulsérios, estaremos diante de um
sistema politico ndo democratico. Dahl enfatiza a importancia de que ndo basta que um
Estado estabeleca os principios democraticos em sua constituicdo para ser classificado
como uma “democracia”; seria uma ingenuidade pensar dessa maneira. O século XX ficou
marcado pela a existéncia de governos que faziam apelos aos valores democréticos e
gue até mesmo 0s consagravam em seus textos constitucionais, disfarcando assim o seu
carater antidemocratico através de eleicdes que na verdade eram manipuladas, isto sem
falar na repressdo a qualquer tipo de oposicdo. E necesséario que a democracia seja
realmente uma pratica ao alcance dos cidadaos, pratica esta fundamentada e garantida a
partir de direitos inalienaveis que sé o sistema democratico possibilita.

A democracia garante a seus cidaddos uma liberdade pessoal mais ampla do que
gualquer alternativa viavel a ela. Esta € a terceira razdo apontada pelo o autor para

justificar os beneficios do sistema democratico de governo. Segundo ele, além de todos



os direitos, liberdades e oportunidades rigorosamente necessarios para um governo ser
democratico, os cidaddos numa democracia gozam, sem duvida alguma, de uma série de
liberdades ainda mais extensa. Podemos pensar, por exemplo, na importancia da
liberdade de ir e vir, na liberdade de expressédo, na liberdade de associacdo, dentre
outras, para reforcar mais ainda o argumento a favor da democracia.

A quarta razdo é um desdobramento das primeiras justificativas colocadas por
Dahl e baseia-se na afirmativa de que a democracia ajuda as pessoas a proteger seus
proprios interesses fundamentais. E certo que numa grande coletividade de pessoas
existam conflitos de interesses. Os objetivos e as ambicbes de uma pessoa podem ser
completamente diferentes do de outra. De acordo com o autor, a democracia possibilita
que o individuo busque e defenda os seus proprios interesses, visto que ela protege essa
liberdade e essa oportunidade melhor que qualquer sistema politico alternativo que ja
tenha sido criado. Para chegar a essa conclusdo, ele retoma a ideia de liberdade
defendida por John Stuart Mill. De acordo com Mill, somente no sistema democratico os
cidaddos podem proteger os seus direitos e interesses contra os desmandos do governo
e daqueles que o controlam, pois “nada pode ser mais desejavel que a admissao de todos
em uma parcela no poder soberano do estado”. (MILL, 1982, p. 45). Com base nessa
ideia, Dahl nos diz que apesar de ndo termos a garantia de que todos 0S Nnossos
interesses serdo protegidos dentro de um sistema democratico, € certo que fora dele
existe uma grande chance dos mesmos serem feridos e desrespeitados.

A quinta razdo fornecida pelo autor para justificar a superioridade da democracia
diz respeito ao fato de que apenas um governo democratico pode proporcionar uma
oportunidade maxima para as pessoas exercitarem a liberdade de autodeterminacéo, ou
seja, a liberdade de viverem sob leis de sua propria escolha. Conforme o que foi dito
acima, nem sempre os cidadaos de uma sociedade partilham dos mesmos interesses, dai
a necessidade de se elaborar leis que regulem os possiveis conflitos. Dessa forma, se faz
necessario a positivacdo de leis e de regras para o bom funcionamento de uma
coletividade. Aqui, Robert Dahl nos diz que a liberdade de “autodeterminagao” s6 sera
possivel se o0 processo de elaboracao de leis atender a pelo menos trés condi¢des: antes
de uma lei se promulgada, todos os cidaddos devem ter a oportunidade de apresentar
seus pontos de vista; a oportunidade de discutir, deliberar, negociar e procurar solucoes
devem ser garantidas a todos; no caso da impossibilidade de se atingir a unanimidade, a
lei proposta e defendida pelo o maior nimero seréd a promulgada.

Como podemos perceber, essas trés condi¢cdes fazem parte do ideal democratico.

Embora elas ndo assegurem que literalmente todos os membros de uma coletividade



viverdo sob leis que escolheram, tais condicdes expandem a autodeterminacéo até o seu
maior limite viavel. O autor afirma que mesmo que estejamos entre o0s eleitores que
tiveram as suas opgoes rejeitadas pela a maioria do eleitorado, nds deveremos concordar
gue o processo democratico proporciona muito mais oportunidade do que qualquer outro.

A sexta razado nos diz que somente um governo democratico pode proporcionar
uma oportunidade maxima de exercer a responsabilidade moral. Mas, cabe perguntar, o
que significa “exercer a responsabilidade moral’? Para o autor, o cidaddo de uma
democracia € moralmente responsavel pelas as suas escolhas, visto que o0 mesmo tem a
capacidade e a oportunidade de exercer influéncia no processo politico da coletividade.
Diferentemente do que ocorre num sistema ndo democratico de governo, onde as
pessoas ndo possuem o direito de participar das decisdes politicas, e que por iSso mesmo
eles ndo podem ser moralmente responsaveis, no sistema democratico os cidadaos
desfrutam do direito de viver sob leis de sua propria escolha; é esse direito que 0s torna
moralmente responsaveis.

Por sua vez, a sétima razdo nos fala que a democracia promove o
desenvolvimento humano mais plenamente do que qualquer outra opcdo viavel. De
acordo com Robert Dahl, essa afirmacédo pode ser testada empiricamente, visto que noés
podemos criar uma maneira de medir “desenvolvimento humano” e comparar esse
desenvolvimento entre 0s povos que vivem em regimes democraticos e nédo
democraticos. No entanto, o proprio autor reconhece que se trata de uma tarefa
complicadissima, pois “embora existam evidéncias que apoiem essa proposi¢ao, € melhor
considera-la uma afirmagéao altamente plausivel, mas ndo comprovada”. (DAHL, 2009,
p.69). Apesar de fazer essa ressalva, ele reforca o seu argumento enfatizando mais uma
vez a capacidade da democracia em promover o desenvolvimento humano. Vale a pena
observarmos a opinido do autor no tocante a essa discussao:

Ao nascer, a maioria dos seres humanos possui o potencial para desenvolver
varias caracteristicas. Esse desenvolvimento depende de inUmeras circunstancias,
entre as quais a natureza do sistema politico em que a pessoa vive. Apenas
sistemas democraticos proporcionam as condigbes sob as quais essas
caracteristicas tém probabilidade de se desenvolver plenamente. Todos 0s outros
regimes reduzem, em geral drasticamente, o campo em que os adultos podem
agir para proteger os seus proprios interesses, levar em conta os interesses dos
outros, assumir a responsabilidade por decisdes importantes e emprenhar-se
livremente com outros nas busca pela melhor decisdo. Um governo democratico

ndo basta para garantir que essas caracteristicas se desenvolvam, mas é
essencial. (DAHL, 2009, p.69).

Outro motivo pelo o qual o sistema democratico € o mais desejavel, é o fato de

gue apenas ele pode promover um grau relativamente elevado de igualdade politica. Esta



€ a oitava justificativa a favor da democracia colocada pelo o autor. Para ele, uma das
razdes mais importantes para se preferir um governo democratico € que este pode obter a
igualdade politica entre os cidaddos em maior extensdo do que em qualquer outra opc¢ao
viavel. Mas qual a importancia da igualdade politica? Por que deveriamos atribuir valor a
igualdade politica? Para responder a questdes desta magnitude, Dahl realiza uma
interessante andlise sobre a igualdade politica e a democracia. Mais adiante,
analisaremos essas e outras questbes de uma forma detalhada quando tratarmos do
tema da “igualdade politica”.

Finalizando a exposicdo das vantagens da democracia sobre os outros sistemas
politicos, o autor nos apresenta duas razdes que dizem respeito mais especificamente as
democracias modernas. A nona razao consiste na seguinte afirmacdo: as democracias
representativas modernas ndo guerreiam umas com as outras. Pode-se comprovar
através dos registros histéricos que nenhuma das guerras internacionais entre 1945 e
1989 ocorreu entre paises democréticos; essa observacdo também vale para o periodo
anterior a 1945. Também se pode afirmar que desde o século XIX, paises com governos
representativos e outras instituicbes democraticas em que os direitos civis ja& eram uma
realidade para pelo menos boa parte da populacdo masculina, ndo lutaram entre si.

Apesar de valorizar este fato, Dahl faz questdo de falar que os governos
democréaticos modernos muitas vezes entraram em conflito com paises nao democraticos
ao longo do século XX, como por exemplo, na Primeira e na Segunda Guerra Mundial. Ele
lembra também o triste fato de que muitos estados que eram governados
democraticamente impuseram dominio colonial a povos conquistados e interferiram
inumeras vezes na vida politica de outros paises. “Até a década de 1980, os EUA tiveram
um registro abismal de apoio dado a ditaduras militares na América Latina; em 1954,
serviu de instrumento no golpe militar que derrubou o governo eleito da Guatemala”.
(DAHL, 2009, p.71). Apesar desse aspecto negativo, o autor volta a enfatizar a
importancia de que as democracias modernas ndo entram em conflito militar umas com as
outras. Os motivos de ndo acontecer esses conflitos pode ser explicado pelo o fato de que
existe um grande comércio internacional praticado entre essas nac¢des, bem como por
uma “cultura democratica” de tratados e aliancas de paz. Dessa forma, e aqui Dahl se
posiciona mais uma vez a favor da democracia, “um mundo mais democratico promete
ser também um mundo mais pacifico”. (DAHL, 2009, p.71).

A décima e ultima razédo pela qual n6s podemos afirmar que a democracia € um
sistema de governo muito mais vantajoso em relacdo aos demais, consiste na observacgao

de que paises com governos democraticos tendem a ser mais prosperos do que paises



com governos nao democraticos. Sem duvida nenhuma, trata-se de uma afirmacao
bastante polémica e que gera inUmeros debates. Segundo Robert Dahl, é interessante
constatarmos que existe uma relacao estreita entre riqueza e democracia desde o século
XIX, quando naquele momento os paises democraticos ja eram mais ricos do que 0s
paises ndo democraticos. Em parte, a explicacdo para isso pode estar na afinidade entre
democracia representativa e economia de mercado.

Nas democracias, os mercados em geral ndo sao rigorosamente regulados, os
trabalhadores séo livres para mudar de um lugar ou um emprego para 0 outro, as
empresas de propriedade particular competem por vendas e por recursos, possibilitando
assim que os consumidores possam escolher bens e servicos de fornecedores rivais. O
fato é que essa afinidade entre democracia e economia de mercado pode ser verificada
quando olhamos para o cenario mundial contemporaneo, visto que “embora nem todos os
paises com economia de mercado fossem democraticos no final do século XX, todos os
paises com sistemas politicos democréaticos também tinham economia de mercado”.
(DAHL, 2009, p.72). De acordo com Dahl, o sistema democratico possibilita o
desenvolvimento de um mercado dinamico, e € por isso que podemos observar nas
democracias varias vantagens econdmicas sobre a maioria dos sistemas nao
democraticos. Dentre essas vantagens, eles nos fala que:

Os paises democraticos promovem a educacdo de seu povo, e uma forca de
trabalho instruida é inovadora e leva ao desenvolvimento econémico. O governo
da lei normalmente se sustenta melhor em paises democraticos, os tribunais sédo
mais independentes, os direitos de propriedades sdo mais seguros, os acordos
contratuais sdo cumpridos com maior eficacia e é menos provavel haver
intervencao arbitréria do governo e dos politicos. Resumindo: apesar de excecdes
notaveis dos dois lados, os paises democraticos modernos em geral proporcionam
um ambiente mais hospitaleiro, em que séo obtidas as vantagens das economias

de mercado e o desenvolvimento econémico, do que 0s governos de regimes nao
democréticos. (DAHL, 2009, p.72).

Apesar de enaltecer os resultados positivos dessa fusdo entre a democracia
moderna e as economias de mercado, o autor ndo deixa de se preocupar com 0 outro
lado da moeda, qual seja, os efeitos maléficos que as economias de mercado impdem a
uma democracia. Ndo € segredo algum que uma economia de mercado gera
desigualdades de poder, de riqueza, de status, etc., que conseguentemente geram a
desigualdade politica, ndo obstante, “a existéncia de grandes desigualdades em recursos
politicos entre os cidaddaos de um pais democratico é algo extremamente prejudicial a
igualdade politica”. (DAHL, 1990, p.49).

Pois bem, apdés apresentarmos essas dez razdes que, segundo Robert Dahl,

justificam a superioridade do sistema democratico sobre qualguer outra alternativa viavel,



€ importante dizer que para o autor, apesar das dificuldades e das falhas das
democracias reais em realizar os objetivos do ideal democratico na prética, ndés nao
podemos perder de vista os beneficios que s6 um sistema democratico pode proporcionar
para uma coletividade. Para facilitar nossa compreenséao, vale a pena colocarmos de uma
forma mais sistematica as vantagens da democracia em relacdo a um sistema nao
democrético: a) A democracia ajuda a impedir o governo de autocratas cruéis e
perversos; b) A democracia garante aos cidaddos uma série de direitos fundamentais que
0S outros sistemas ndo proporcionam e nem podem proporcionar; ¢) A democracia
assegura aos cidadados uma liberdade individual mais ampla; d) A democracia ajuda a
proteger os interesses fundamentais das pessoas; €) Apenas um governo democratico
pode proporcionar uma oportunidade maxima para os individuos exercitarem a liberdade
de autodeterminacéo, ou seja, viverem sob leis de sua prépria escolha; f) Somente um
governo democratico pode proporcionar uma oportunidade maxima do exercicio da
responsabilidade moral; g) A democracia promove o desenvolvimento humano; h) Apenas
um governo democrético pode promover um grau relativamente alto de igualdade politica;
I) As modernas democracias representativas ndo lutam umas com as outras; j) Os paises
com governos democraticos tendem a ser mais présperos que 0s paises com governos

ndo democraticos.

2.3 —Ilgualdade politica: a ideia de “igualdade intrinseca”

Vimos acima que uma das justificativas apresentadas por Robert Dahl para
demonstrar a superioridade da democracia, consiste no fato de que tal sistema de
governo tende a gerar um grau relativamente elevado de igualdade politica entre os seus
cidaddos. Para o autor, a igualdade politica é algo inerente a democracia; ela € a base, o
fundamento, e somente através dela é possivel criar uma associacdo que satisfaca os
cinco critérios que caracterizam um governo democréatico. Desse modo, a democracia s6
se justifica com base no pressuposto de que todas as pessoas sdo, de modo geral,
igualmente qualificadas para participar na tomada das decisdes politicas.

Para explicar os motivos que o levou a afirmar que a democracia gera um maior
grau de igualdade politica entre os cidadaos, Dahl nos apresenta uma ideia que pode
solucionar as varias dificuldades encontradas na teoria democratica no que tange a
relacdo entre igualdade politica e democracia. A partir dessa ideia, que ele chamou de
“‘Ideia de Igualdade Intrinseca”, é possivel responder a estas importantes questdes: Qual

a importancia da igualde politica? Por que deveriamos atribuir valor a igualdade politica?



Por que, por exemplo, n6s devemos buscar uma maior igualdade politica entre os
cidaddos de um estado democréatico? Vejamos entdo, o que 0 autor entende por
“‘igualdade intrinseca”.

Dahl inicia a sua explicacdo partindo do seguinte julgamento moral: todas as
pessoas possuem igual direito a vida, a liberdade, a felicidade e a outros bens e
interesses fundamentais. Esse julgamento faz parte da antiga discussao realizada por
varios pensadores politicos ao longo do tempo em torno da ideia de igualdade politica.
John Locke (1994), por exemplo, ja declarava em seu famoso “Segundo Tratado sobre o
Governo”, a existéncia de um “direito igual’” que todos os homens tém a sua liberdade
natural, ndo estando sujeitos a vontade ou a autoridade de nenhum outro homem. Para
Dahl, Locke atribuia aos homens um tipo de igualdade que, embora irrelevante em muitas
situacles, definitivamente seria decisiva para certos fins, sobretudo para os fins de
governo. Locke possuia uma crenca fundamental segunda a qual todos os homens séo
ou deveriam ser considerados iguais no tocante aos assuntos que requerem decisdes
coletivas. “Para Locke, a igualdade evidentemente significa que ninguém tem o direito
natural de sujeitar outra pessoa a sua vontade ou autoridade; ninguém pode ser sujeitado
ao poder politico de outra pessoa sem o seu consentimento”. (DAHL, 2012, p.131).

Com uma visédo diferente, John Rawls afirmava que a igualdade entre as pessoas
consistia, na verdade, em sua capacidade de ter uma concepcédo do seu proprio bem e de
adquirir um senso de justica. Ja os utilitaristas Jeremy Benthan e John Stuart Mill, ao se
defrontarem com a questao da igualdade, partiam da maxima de que “todos devem valer
como um, e ninguém como mais que um”. (DAHL, 2012, p.132). Outras opinides apontam
para a ideia de que todos os seres humanos possuem um “valor intrinseco” igual, isto é,
nenhuma pessoa € intrinsecamente superior a outra. A intencdo de Robert Dahl em trazer
a tona os pontos de vista desses pensadores € demonstrar que o0 debate sobre a
igualdade foi e € uma constante entre os fildsofos e cientistas politicos, sobretudo aqueles
dedicados ao tema da democracia. A ideia de que todos os homens sao intrinsecamente
iguais se consolidou entdo como uma premissa do préprio sistema de governo
democrético.

De acordo com o autor, a persisténcia e a generalidade dessa premissa da
igualdade intrinseca na argumentacdo moral ao longo dos anos podem ser explicadas
parcialmente através das influéncias éticas e religiosas. Um exemplo disso € que a ideia
de igualdade intrinseca encontra morada nos principios e doutrinas das religibes com
maior numero de seguidores. “Que somos todos igualmente filhos de Deus € dogma do

judaismo, da cristandade, do islamismo, e o budismo conttm uma visdo muito



assemelhada; Entre as religibes do mundo, o hinduismo talvez seja uma excegao’.
(DAHL, 2009, p.79). Da mesma forma, a lgualdade Intrinseca também esta relacionada
explicita ou implicitamente, com a maioria dos argumentos morais e a maioria dos
sistemas éticos pressupdem esta ideia de igualdade.

Porém, um dos principais motivos que segundo o autor explicam a forca e a
permanéncia dessa premissa diz respeito ao fato de que € extremamente dificil elaborar
uma alternativa racional que seja contraria a igualdade politica de todos os homens.
Como sustentar uma alternativa que vai de encontro a ideia de igualdade intrinseca
afirmando, por exemplo, que ndo é necessario que um governo se fundamente a partir da
igualdade politica entre os seus cidadaos? Nesse sentido, Dahl nos fala que:

Um dos motivos para a ado¢do da premissa da igualdade intrinseca — um motivo
que apela mais a sensatez da prépria que a histéria e a cultura — é a dificuldade
em apresentar uma justificativa racional para qualquer alternativa a ela.
Certamente a ideia de igualdade intrinseca pode ser rejeitada sem
autocontradicdo. Mas, com efeito, rejeita-la equivale a afirmar que algumas
pessoas devem ser consideradas e tratadas como intrinsecamente privilegiadas
independentemente de quaisquer contribuicbes sociais que possam fazer.

Justificar tal asser¢cdo é uma tarefa monumental que, pelo o que me consta,
ninguém conseguiu realizar ainda. (DAHL, 2012, p.132-33).

A impossibilidade de se apresentar uma alternativa racional e que seja mais
desejavel do que a ideia de igualdade intrinseca reforca a opinido de que o sistema
democratico é superior a todos o0s outros sistemas viaveis, pois somente numa
democracia os cidadédos podem desfrutar de direitos e liberdades que séo proporcionados
pela a igualdade politica. E a partir desse momento que Robert Dahl comeca a expor 0s
seus argumentos a favor da ideia de “igualdade intrinseca”. Para ele, s6 podemos atingir
as metas estabelecidas pelos os critérios democréticos — participacdo efetiva, igualdade
de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido, exercicio do controle definitivo do
planejamento, inclusdo de adultos — se todos os cidaddos forem considerados
intrinsecamente iguais, dai a importancia de se tomar igualdade politica como um
fundamento da democracia.

De acordo com o autor, a ideia de igualdade intrinseca estabelece que “o bem de
cada ser humano deve ser considerado intrinsecamente igual ao de qualquer outro ser
humano”. (DAHL, 2009, p.93). Através dessa afirmacdo, podemos mais uma vez perceber
gue existe uma relacdo intima entre a ideia de igualdade intrinseca e a democracia, pois,
conforme colocamos acima, o0 sistema democratico s6 se justifica com base no
pressuposto de que as pessoas sao, de modo geral, qualificadas para se governar. Para

Dahl, o pressuposto de que um namero substancial de membros de uma associacdo séo



adequadamente qualificados para se governar pode ser chamado de “Principio Forte de
Igualdade”. (DAHL, 2009, p. 77; DAHL, 2012, p.150).

Esse principio, que tem por base a ideia de igualdade intrinseca, estabelece que
todos os membros de uma determinada associacdo sdo, de modo geral, suficientemente
bem qualificados para participar da tomada de decisGes coletivas de carater vinculativo
para a associagao, que afetem significativamente o seus bens e o0s seus interesses.
Assim, ninguém é definitivamente mais bem qualificado que ninguém para participar na
tomada de decisdes coletivas e vinculativas. E interessante notar que o principio forte de
igualdade relaciona-se diretamente com 0s cinco critérios necessarios para a existéncia
de um sistema democratico. Através desse principio, Dahl pretende mais uma vez
demonstrar e reforcar o valor da igualdade politica para a democracia. Vejamos as suas
palavras no tocante a essa questao:

Se 0 bem ou os interesses de todos devem ser pesados igualmente, e se cada
pessoa é, em geral, o melhor juiz de seu bem ou de seus interesses, isso significa
que todos os membros de uma associacdo séo suficientemente bem qualificados,
de forma geral, para participar da tomada de decisbes coletivas de carater
vinculativo que afetam seu bem ou seus interesses, ou seja, qualificados para ser
cidaddos plenos do demos. Mais especificamente, quando as decisdes
vinculativas sdo tomadas, devem ser contadas como vélidas — e igualmente
vélidas — as pretensfes de cada cidaddo quanto as leis, regras, politica, etc. a
serem adotadas. Além disso, nenhum membro € mais qualificado que os outros a
ponto de que lhe seja confiada a incumbéncia de tomar decisdes coletivas de
carater vinculativo. Mais especificamente, quando as decisdes vinculativas sao
tomadas, nenhuma pretensdo, de qualquer cidaddo, quanto as leis, regras e

politicas a serem adotadas deve ser contada como superior as pretensfes de
qualquer outro cidaddo. (DAHL, 2012, p.164).

A partir dessa citacéo, fica claro mais uma vez a importancia que o autor atribui a
ideia de igualdade intrinseca como uma premissa fundamental da democracia. E essa
ideia de igualdade intrinseca que justifica a afirmativa de que todos os membros de uma
associacdo sdo igualmente qualificados para participar do processo de tomada de
decisbGes coletivas de carater vinculativo (Principio Forte de Igualdade). No entanto,
Robert Dahl faz os seguintes questionamentos: sera que todos os membros de uma
associacdo sao realmente qualificados para participar desse processo? Deveria existir
critérios que definissem quem seria competente para participar do demos? Seria possivel,
haver algumas restricdes no tocante a composicdo do demos de uma associacdo e ainda
assim esta ser considerada democratica? Afinal, quem deve ser incluido num demos
propriamente constituido, e quem pode ou ndo ser excluido dele? Sdo estas e outras

questdes que nos levam ao tema da “competéncia civica”.

2.4 — Igualdade Politica: a “competéncia civica”



Antes de entrarmos no debate sobre a composicdo do demos num sistema
democrético, vale a pena direcionarmos rapidamente a nossa discussao para a analise de
uma corrente contraria e critica a democracia. Ao fazer isso, nosso intuito € demonstrar
gue para Dahl, quando confrontado com outros sistemas alternativos, o sistema
democrético € ainda a solugcdo mais viavel e mais desejavel.

A “Guardiania”, uma velha ideia formulada brilhantemente por Platdo na
Republica, pode ser apontada com a mais ferrenha rival da democracia. O governo dos
guardides sempre se colocou como uma perene alternativa ao governo democratico e,
segundo essa concepc¢do, é um absurdo imaginar que o povo em geral entenda e defenda
seus proprios interesses, quanto mais os interesses de toda a sociedade. Os defensores
da guardiania acreditam que o governo deve ser entregue a um grupo restrito de
especialistas profundamente empenhados em governar visando o “bem geral’.

Ao contrério do que possa parecer, a guardiania ndo nega, necessariamente, que
os seres humanos sejam intrinsecamente iguais no sentido que ja exploramos acima. O
gue essa concepcao nega € a ideia de que as pessoas comuns tenham competéncia para
se governar. Dahl nos diz que na Republica ideal de Platdo, os guardides poderiam
empenhar-se em servir ao bem de todos e, pelo menos por implicagdo, sustentar que
todos sob sua protecédo sejam intrinsecamente iguais em seu bem ou seus interesses. Os
adeptos da guardiania ndo afirmam que os interesses das pessoas escolhidas como
“‘guardiaes” sejam intrinsecamente superiores aos interesses dos outros. “Eles alegam
gue os especialistas em governar, os guardidaes, seriam superiores em seu conhecimento
do bem geral e dos melhores meios de atingi-lo”. (DAHL, 2009, p.84).

Analisando essas ideias da guardiania, o autor nos fala que os argumentos a
favor dessa concepcdo de governo muitas vezes sdo persuasivos, pois utilizam diversas
analogias que envolvem a competéncia e o conhecimento especializado para tentar
demonstrar que a concepc¢do democratica comete erros em atribuir ao povo em geral a
capacidade de participar no processo de tomada de decisdes politicas. Dentre outras
coisas, os “guardidaes” alegam que da mesma forma que necessitamos de um especialista
para solucionar os diversos problemas da vida — por exemplo, recorremos aos medicos
guando estamos doentes, a um arquiteto quando queremos construir uma casa, etc. — nos
também precisamos contar com pessoas que possuam um conhecimento superior no que
tange a politica e consequentemente uma competéncia necessaria para tratar dos

assuntos do governo. Assim, se deixamos especialistas tomarem decisfes a respeito de



guestdes importantes como estas citadas nos exemplos, por que nao entregamos O
governo também para um grupo de “especialistas™?

E na resposta a estas ideias da guardiania que Robert Dahl almeja apresentar os
defeitos e os problemas de tal concepcédo, e a0 mesmo tempo apontar as vantagens do
sistema democratico. O objetivo do autor € demonstrar que o pressuposto da democracia
de que os cidaddos em geral possuem a capacidade de se governar € a op¢cdo mais
sensata e desejavel. Desse modo, ele elaborou pelo menos cinco argumentos que
refutam as concepc¢des de um governo exercido por guardides e que a0 mesmo tempo
servem para reforgar a sua crencga nas vantagens do sistema democratico. Vejamos entao
cada um deles.

O primeiro argumento nos diz que “delegar determinadas decisbes secundarias a
especialistas ndo € o mesmo que ceder o controle decisivo nas grandes questdes”.
(DAHL, 2009, p.85). Os especialistas possuem conhecimentos superiores em algumas
areas importantes, e que por isso mesmo eles sao extremamente indispensaveis para a
solucéo de problemas numa sociedade. Muitas vezes, é necessario que o governo solicite
o auxilio de especialistas para uma melhor execucédo dos seus objetivos. Contudo, uma
coisa é os governantes — eleitos e subordinados ao povo — procurarem a ajuda de
especialistas, mas outra muito diferente € uma elite politica deter em suas maos o poder
de tomar decisfes sobre leis e politicas a que todos terao que obedecer.

O segundo argumento pelo qual Dahl visa refutar a guardiania alega que
“‘decisbes pessoais tomadas por individuos n&o equivalem a decisdes tomadas e
impostas pelo o governo de um estado”. (DAHL, 2009, p.85). A questdo fundamental no
debate sobre as diferencas entre guardiania e democracia ndo € saber se, como
individuos, as vezes temos de depositar nossa confiangca em especialistas. No plano
individual, é razoavel entregar certas decisfes pessoais nas maos de alguém mais
especializado, como um médico, um economista, um advogado, um piloto de avido, etc.
Porém, isso ndo significa que automaticamente seja razoavel entregar a uma elite politica
toda a autoridade para controlar as decisbes mais importantes do governo do estado —
decisGes essas que, se preciso, seriam impostas por coercdo, pela prisédo, talvez até a
morte. Numa guardiania, essa elite pode tomar decisbes livremente, jA que néo esta
subordinada a qualquer tipo de controle por parte do povo.

Outro argumento contrario ao governo dos guardides parte do ponto de que
“governar um estado exige muito mais do que um conhecimento rigorosamente cientifico”.

(DAHL, 2009, p.86). Dahl explica essa sua afirmativa colocando que:



Governar ndo é uma ciéncia como a fisica, a quimica ou, como em certos
aspectos, a medicina. Essa é uma verdade por diversas razdes. Por um lado,
virtualmente todas as decisfes importantes sobre politicas, sejam pessoais ou
governamentais, exigem julgamentos éticos. Tomar uma decisdo sobre os
objetivos que as politicas de governo deveriam atingir (justica, equanimidade,
probidade, felicidade, salde, sobrevivéncia, seguranca, bem-estar, igualdade e sei
la mais o que) é fazer um julgamento ético. Julgamentos éticos ndo sao
“cientificos” no sentido habitual. (DAHL, 2009, p.86).

Decisdes sobre politicas, sejam pessoais ou governamentais, quase sempre
exigem julgamentos sobre negociacbes e também por um equilibrio entre diferentes
objetivos. O fato € que inUmeras questdes entram em cena na hora de definir qual politica
vai ser adotada por um governo, visto que as diferentes demandas dos varios grupos que
compdem a sociedade. Por exemplo, obter igualdade econémica podera enfraquecer os
incentivos econdmicos; os custos dos beneficios para os idosos poderdo ser impostos aos
jovens; as despesas para as geracdes que hoje vivem poderdo impor custos as geracoes
futuras. Sendo assim, “julgamentos sobre negociagdes entre objetivos diferentes ndo sao
cientificos; as comprovacdes empiricas sdo0 importantes e necessarias, jamais
suficientes.” (DAHL, 2009, p.86). Dahl aponta ainda outros problemas que servem para
fundamentar a sua opinido de que as decisGes sobre politicas exigem julgamentos que
ndo sejam rigorosamente cientificos. Quase sempre ha uma grande incerteza e algum
conflito na hora de se decidir quais s&o os melhores meios para se atingir um objetivo
politico. Como podemos definir precisamente quais seriam os melhores meios de cuidar
dos pobres, dos desempregados, dos sem-teto? Ou ainda, qual sera o melhor meio para
proteger e implementar os interesses das criangas? “Creio que é impossivel demonstrar
gue exista ou que poderia ser criado um grupo com 0s conhecimentos cientificos ou
especializados que proporcionem respostas definitivas para questées desse tipo”. (DAHL,
2009, p.87).

O quarto argumento formulado por Dahl para refutar as teses da guardiania afirma
que “governar bem um estado exige mais do que o conhecimento”. (DAHL, 2009, p.87).
Os especialistas podem até ser capacitados para governar o estado, contudo, iSso nao
significa que eles sdo os melhores para fazer isso. Os defensores da guardiania afirmam
gue uma elite composta de membros altamente qualificados estaria muito mais habilitada
a buscar o objetivo maximo de todo governo, qual seja, o “bem publico”, e que por isso
mesmo essa elite mereceria a autoridade soberana para governar o estado. No entanto, o
autor nos diz que mais do que conhecimento, governar exige também a honestidade sem
corrupcéo, ou seja, uma resisténcia firme a todas as enormes tentacdes do poder; mais
do que a busca de beneficios para uma pessoa ou uma classe, governar exige uma

constante dedicacdo ao bem publico. E aqui que mora o perigo de se conceder toda a



autoridade do governo a um grupo restrito. A historia da humanidade nos fornece alguns
exemplos de que quando uma elite monopoliza o poder de um estado, a maior parte da
populacdo sofre as consequéncias. Abuso de poder, repressao violenta para garantir a
obediéncia pela forca, etc., sdo apenas alguns dos perigos que um povo corre ao
conceder todo o poder do estado a um grupo restrito de governantes.

Finalmente, no quinto e dltimo argumento, Dahl elabora algumas indagac¢des com
0 objetivo de criticar mais uma vez as teses da guardiania. Caso nds consideremos este
“grupo superior” como o Unico capaz para tomar as decisdes politicas, como seria a
escolha dos primeiros guardides? Como se daria a sua investidura no poder? Se a
guardiania de alguma forma dependerd do consentimento dos governados e ndo da
coercdo direta, como sera obtido esse consentimento? A partir de qual processo seriam
escolhidos os sucessores dos guardides? Como seriam dispensados os guardides que
porventura abusem do poder? Tendo por base todas essas questdes, o autor realiza uma
outra ainda mais importante: “Este sistema ndo correra o risco de se degenerar, deixando
de ser uma aristocracia de talento e tornando-se uma oligarquia de nascimento?” (DAHL,
2009, p.89).

De acordo com o0 que colocamos acima, o intuito de Dahl ao elaborar esses
argumentos contrarios a guardiania era mais uma vez reafirmar a sua crenca naquele que
ele chamou de o “pressuposto basico da democracia”, qual seja, o de que todos os
cidaddos em geral possuem a capacidade de se governar. A menos que os defensores da
guardiania sejam capazes de proporcionar solu¢cdes convincentes para os problemas
levantados pelos os cincos argumentos, a prudéncia e a razdo nos orientam a rejeitar a
ideia de que um grupo seria mais capaz do que outros para governar um estado. Segundo
0 autor, € altamente indesejavel que o poder politico fique restrito nas maos de um grupo
gue nao esteja sujeito a nenhuma forma de controle por parte do povo. Dessa forma, uma
nova questdo aparece em meio a essa discusséo: se ndo devemos ser governados por
guardides (especialistas), quem deveria nos governar? Eis a resposta: “n6s mesmos”.
(DAHL, 2009, p.89). Com esta resposta em mente, passaremos entdo a analisar a
maneira como Dahl compreende o importante tema da competéncia dos cidaddos para se

governar dentro de um sistema democratico.

2.4.1 - O Critério da Inclusdo: a competéncia dos cidadaos para governar

A partir de tudo o que foi dito até agora, ja esta claro que Robert Dahl compartilha

da ideia de que todos os membros de uma associacdo devem ser considerados



igualmente qualificados para participar do processo de tomada de decisdes coletivas de
carater vinculativo (Principio Forte de Igualdade). Rejeitando qualquer alternativa que néao
parta desse ponto, ele afirma que “ndo ha ninguém tdo inequivocamente mais bem
preparado do que outros para governar, a quem se possa confiar a autoridade completa e
decisiva no governo do estado”. (DAHL, 2009, p.89). Cientes de que n&o apenas alguns,
mas que todos os cidaddos possuem a competéncia para se governar, nesse momento €
interessante voltarmos a algumas questdes que colocamos no final da discussao sobre a
igualdade intrinseca: sera que todos os membros de uma associacdo sdo igualmente
gualificados para participar do processo de tomada de decisdes coletivas? Deveria existir
critérios que definissem quem seria competente para participar do demos? Seria possivel,
haver algumas restricdes no tocante a composicdo do demos de uma associacdo e ainda
assim esta ser considerada democréatica? Afinal, quem deve ser incluido num demos
propriamente constituido, e quem pode ou néo ser excluido dele?

Diante de todos esses questionamentos, Dahl realiza uma analise para tratar do
tema da “inclusao” dentro de um sistema democratico. Sabemos que numa democracia,
todos aqueles que participam direta ou indiretamente das decisdes politicas constituem o
gue nés chamamos de demos. Assim, a investigacdo do autor passar em girar em torno
da seguinte questdo: quéo inclusivo deve ser o demos de um estado?

Sabemos que o estado moderno é uma associagdo politica de grande escala, e
gue por isso mesmo, ele é formado por uma populacdo numerosa e muitas vezes
heterogénea. Ao se aplicar o sistema democratico de governo a uma associacao desse
tipo, torna-se necessario definir quais cidaddos estardo habilitados para participar do
demos. E justamente nesse momento que o autor nos fala da importancia de se
estabelecer algumas regras que definam quem estard habilitado para participar do
processo politico. Se é fundamental e necessario que se delimite quais as pessoas que
poderdo participar do demos, e também quais aquelas que ndo poderdo fazer parte do
mesmo, pode-se entdo perceber que num governo democratico nem todos os membros
participam da tomada de decisdes. Com isso, aqui fica claro que existem algumas
restrices no tocante a composicdo do demos.

Porém, como pode haver restricbes no que tange a participacdo se a propria
democracia pressupde que todos sao igualmente qualificados? Uma outra indagacao:
havendo restricbes, tal governo ainda pode ser considerado “democratico”? Segundo
Robert Dahl, o fato de que existam restricdes no que diz respeito a composi¢cdo do demos
nao macula o céarter democratico de um governo, visto que tais restricbes séo Uteis e

necessarias para o bom funcionamento da democracia. Com isso, podemos entao



perguntar: quais as pessoas que nao estariam aptas a participar do processo decisorio de
um estado? O autor responde de imediato: “As criangas e os adultos considerados
incapazes de cuidar de si mesmo, e também as pessoas em transito — estrangeiros”.
(DAHL, 2012, p.156).

E consenso entre os tedricos da democracia de que ndo seria possivel sustentar
um argumento a favor da participacdo politica dagueles que ainda ndo atingiram a maior
idade. Trata-se de um debate polémico, mas, no entanto, ndo seria sensato supor que
uma crianca seja capaz de discernir entre o que € bom e o0 que é ruim para o seu pais. Da
mesma forma, isto é valido para aquelas pessoas com limitacdes mentais. Assim como as
criangas, elas ndo possuem a autonomia necesséria para participarem da atividade
politica. No que tange as pessoas em transito, ndo faz sentido estas participarem do
processo decisério de um estado em que estdo apenas de “passagem”. Desse modo,
temos que para Dahl, as Unicas pessoas que podem ser excluidas da composi¢cdo do
demos de um estado democratico sdo as criancgas, os individuos considerados incapazes
de cuidarem de si mesmos, e também o0s estrangeiros em transito.

Observadas estas excecdes, cabe perguntar. quem, entdo, constitui o demos? A
resposta pode ser encontrada mais uma vez na explicacdo do Principio Forte de
Igualdade. Quando o autor fala a palavra todos no enunciado deste principio, ele esta se
referindo a todos os adultos de uma associacdo. Para Dahl todos os adultos devem ser
considerados igualmente qualificados, ndo podendo um cidadéo ser classificado como
‘melhor” do que outro cidadao, pois numa democracia, todos os adultos devem ser
tratados como iguais. Ele afirma isso com base em uma presunc¢éo de que cada individuo
adulto e capaz possui uma “autonomia pessoal’; sobre esse ponto, € interessante
atentarmos que:

As implicacbes da autonomia pessoal para as decisfes coletivas tornam-se mais
claras quando pressupomos a validade da igualdade intrinseca e o que ela implica
para a igual consideracdo de interesses. Se durante a tomada de decisGes
coletivas, os interesses de cada pessoa devem ser pesados igualmente com os
direitos de todas as outras pessoas, quem dird quais sdo os interesses de cada
um? Ao adotar a Presuncdo de Autonomia Pessoal, concordamos que cada

pessoa adulta cujos interesses estdo envolvidos no resultado deve ter o direito de
especifica-los. (DAHL, 2012, p.155).

De acordo com Dahl, aceitar a ideia de autonomia pessoal entre adultos € o
mesmo que estabelecer uma presuncdo de que, ao tomar decisdes individuais ou
coletivas, cada adulto deve ser tratado — para o fim de tomar decisées — como 0 juiz
adequado de seus interesses. “Na falta de uma prova definitiva em contrario, todos os

adultos sdo os melhores juizes de deu préprio bem e de seus proprios interesses”.



(DAHL, 2012, p.155). Portanto, ao concordamos com a ideia de que cada cidadao adulto
possui uma autonomia pessoal, estamos ao mesmo tempo rejeitando as teses defendidas
pelos os adeptos da guardiania de que apenas um grupo restrito teria a capacidade de
participar da tomada de decisdes politicas.
Ao adotar o Principio Forte de Igualdade como um pressuposto do processo
democratico, estamos afirmando que todos os adultos devem ser incluidos. O
demos deve incluir todos os membros adultos da associagdo, exceto as pessoas

em transito e as pessoas com deficiéncias metais comprovadas. (DAHL, 2012,
p.205).

Com isso, podemos finalizar essa discussdo concluindo que para o autor, numa
democracia, todos os cidaddos adultos sdo igualmente capacitados para participar do
processo de tomada de decisbes coletivas e vinculativas. “A democracia € um sistema
politico em que a oportunidade de participar nas decisdes € compartilhada amplamente
por todos os cidadaos adultos”. (DAHL, 1988, p.14). Dessa forma, a inclusdo dos adultos
no demos se configura como mais um critério necesséario para um sistema democratico
ideal. Juntamente com os critérios anteriormente citados — participacéo efetiva, igualdade
de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido, exercicio do controle definitivo do
planejamento — essa inclusdo se torna entdo uma condicdo essencial e indispensavel

para a realizacdo da democracia.

3 — Democracia Real: as transformacdes no processo democratico

E interessante perceber que antigamente, tanto na Grécia como em Roma (século
V a.C.), e também mil anos mais tarde, na Italia medieval, o lugar das ideias e praticas
democréticas e republicanas era a cidade-Estado. Robert Dahl afirma que a presenca da
democracia nesses dois momentos historicos pode ser entendida como uma primeira e
importante grande transformacgéao no exercicio da politica. A segunda transformacao, da

gual somos herdeiros, iniciou-se com o afastamento gradual da ideia de democracia de



seu lugar histdrico na cidade-Estado para a esfera mais ampla da nacéo, pais ou Estado
nacional. (DAHL; TUFTE, 1973, p.137). O fato é que, como movimento politico e, as
vezes, como conquista — ndo somente como ideia — essa segunda transformagao
adquiriu, no século XIX, um grande impulso na Europa e no mundo de lingua inglesa.

Esse segundo grande movimento de ideias e praticas democraticas modificou de
maneira decisiva o modo pelo qual a nocdo de um processo democrético foi, ou pode ser
alcancada. Ainda que ndo a Unica, a causa mais poderosa dessa transformacgéo é a
mudanca de lugar da cidade-Estado para o Estado nacional. Como resultado do
surgimento dos Estados modernos a partir de meados do século XVII em diante, a
democracia nao teria sobrevivido se seu lugar ndo houvesse sido transferido da cidade-
Estado para o Estado nacional. O autor nos fala que essa mudanca historica de lugar da
democracia acarretou a0 menos oito consequéncias que, tomadas em conjunto, reforcam
as diferencas entre o Estado democratico moderno e os ideais e praticas mais antigos dos
governos democraticos e republicanos.

Como uma primeira consequéncia, podemos citar a questao da “representacao’.
A mudanca mais 6bvia, sem davida alguma, € que o0s representantes substituiram quase
gue inteiramente a assembleia dos cidaddos da democracia antiga. Devido a grande
extensdo dos territérios dos novos estados, a participacdo direta dos cidaddos nos
assuntos do governo se tornou praticamente impossivel, dessa forma, a solucao
encontrada pelos modernos para adaptar a democracia a nova realidade foi a instituicao
da representacdo. Como um meio que possibilita a democratizacdo dos Estados
nacionais, “a representacido pode ser compreendida como um fenémeno historico e
também como uma aplicacdo da logica da igualdade a um sistema politico em grande
escala”. (DAHL, 2012, p.340).

De acordo com Dahl, os primeiros esforcos bem-sucedidos para democratizar o
Estado nacional ocorreram, tipicamente, em paises que ja possuiam corpos legislativos
destinados a representar diferentes interesses sociais: dos aristocratas e dos comuns, 0
interesse dos proprietarios de terras, o interesse comercial, dentre outros. Nos paises em
gue ja existia o costume de eleger representantes, os reformadores democraticos
perceberam uma grande oportunidade de mudanca. A existéncia anterior desses corpos
legislativos foi benéfica para a democracia porque na medida em que 0s movimentos por
maior democratiza¢cdo aumentavam,

O desenho de um poder legislativo “representativo” ndo precisou ser tecido a partir
de fibras diadfanas das ideias democraticas abstratas; j& existiam oOrgaos

legislativos e representantes concretos, ainda que ndo democraticos. Em
consequéncia disso, os defensores da reforma, os quais a principio raramente



tinham a intencdo de criar uma democracia inclusiva, procuraram tornar os 6rgaos
legislativos existentes mais “representativos” através da ampliagdo das liberdades,
da adocéo de um sistema eleitoral que tornaria 0s membros mais representativos
do eleitorado e da garantia de eleicdes livres e conduzidas com justica. Além
disso, procuraram garantir que 0 representante executivo mais importante (o
presidente, o primeiro ministro, o gabinete ou o governador) fosse escolhido por
uma maioria do legislativo (ou da casa popular) ou pelo eleitorado em geral.
(DAHL, 2012, p.340).

Apesar de que naquela época a representacdo ainda era restrita e exclusiva,
muitos reformadores acreditavam que ampliando a base eleitoral, a legislatura ou o
parlamento poderiam ser transformados em um 6rgdo mais verdadeiramente
representativo que atenderia aos objetivos democraticos. Em esséncia eles estavam
certos, “pois o processo de ampliagcédo levou a um governo representativo baseado em um
demos inclusivo, ajudando a atingir a concepgdo moderna de democracia”. (DAHL, 2009,
p.120). Para exemplificar as mudancas que ocorreram a partir do advento da
representacdo como uma solucdo para a pratica democratica no contexto dos Estados
nacionais, Dahl nos apresenta alguns exemplos histéricos.

No final do século XVIII, na Gra-Bretanha, o primeiro ministro ja havia se tornado
dependente da confianca das maiorias parlamentares. Pouco tempo depois, em 1832, um
dos principais objetivos dos movimentos pela democratizacdo era ampliar o direito de
votar nos membros do Parlamento e garantir que as eleigbes parlamentares fossem justas
e livres. Assim como na Gréa-Bretanha, nos paises escandinavos o objetivo também era
tornar o primeiro ministro dependente do parlamento, e ndo do rei; buscava-se também a
expansao do sufragio para as eleicdes parlamentares. Nesses dois primeiros exemplos, 0
autor enfatiza que tanto na Gré-Bretanha como nos paises escandinavos ja existiam
corpos legislativos desde a Idade Média, o que de certa forma facilitou o desenvolvimento
de um sistema representativo nesses locais. A histéria politica dos Estados Unidos
também serve para ilustrar essa discussdo. Durante um periodo de mais ou menos cento
e cinquenta anos anteriores a revolucdo aconteceu aquilo que se pode chamar de
“‘desenvolvimento pré-democratico” nas colénias norte-americanas. Esse desenvolvimento
influenciou fortemente a politica desse pais apdés a independéncia. Dentre outros
exemplos, podem ser citados também os casos do Canada, da Australia e da Nova
Zelandia. Nesses trés paises, as instituicdes politicas foram construidas com base em
suas proprias experiéncias coloniais — as quais incluiam elementos significativos de
governo parlamentar —, bem como pelas influéncias dos sistemas constitucionais britanico
e norte-americano.

O intuito de Dahl em trazer a tona esses exemplos histéricos é reforcar o fato de

qgue principalmente na Europa e na Ameérica, 0s movimentos pela democratizacdo dos



governos dos Estados nacionais iniciaram-se a partir de algumas instituicbes ja

existentes. Em suas palavras:
Nos paises que foram os principais centros de democratizacdo bem-sucedida do
final do século XVIII até cerca de 1920, os oOrgdos legislativos, sistemas de
representacdo e até mesmo as eleicbes ja eram instituicbes conhecidas. Em
consequéncia disso, algumas das instituicbes mais marcantes da democracia
moderna, inclusive o proprio governo representativo, ndo foram simplesmente o
produto de raciocinios abstratos sobre os requisitos de um processo democratico.
Ao contrario, resultaram de modificacées especificas e sucessivas de instituicdes
politicas ja existentes. Se elas tivessem sido gestadas apenas por defensores da
democracia trabalhando exclusivamente com projetos abstratos para o0 processo

democratico, os resultados provavelmente teriam sido muito diferentes. (DAHL,
2012, p.342).

No entanto, o autor faz a ressalva de que seria um erro interpretar a
democratizacdo dos corpos legislativos da democracia moderna somente como simples
adaptacdes “ad hoc” de instituicdes outrora estabelecidas. Segundo ele, ndo podemos
tomar o governo representativo como algo que foi enxertado na ideia democrética
simplesmente devido a inércia e a familiaridade das instituicbes que ja existiam. E
necessario apreender que todos aqueles que realizaram a tarefa de modificar as
instituicdes que ja existiam tinham plena consciéncia do fato de que, a fim de poder
aplicar a légica da igualdade politica a grande escala do Estado nacional, “a democracia
direta das assembleias de cidaddos precisava ser substituida (ou, ao menos,
complementada) pelos governos representativos”. (DAHL, 2012, p.343).

A segunda consequéncia da mudanca historica de lugar da democracia — da
cidade-Estado para o Estado nacional — é a “expansao ilimitada”. Antigamente, pensava-
se que a realizacdo de um governo democratico sO seria possivel em pequenas cidades
com uma populacado reduzida. Com a adoc¢éo da representacdo como solucdo viavel, os
obstaculos ao tamanho de uma unidade democratica determinada pelos limites de uma
assembleia numa cidade-Estado foram eliminados. De acordo com Dahl, a expansao
ilimitada dos cidaddos é uma caracteristica das democracias modernas, ndo sendo
possivel especificar se existe ou ndo um teto maximo tedrico. Essa segunda
consequéncia resulta na terceira, que trata dos “limites para a democracia participativa”.
Com o crescimento na escala territorial e populacional, algumas formas de participacao
politica sdo inerentemente mais limitadas nas democracias representativas modernas do
gue eram nas cidades-Estado. Apesar do fato de que nas antigas cidades-Estado
democraticas ndo acontecia uma participacédo total de todos os cidadaos, ali existiam

maiores possibilidades tedricas de participagéo direta. Sem duvida alguma, “democracias



pequenas proporcionam mais oportunidades para os cidadaos participarem efetivamente
das decisdes politicas”. (DAHL; TUFTE, 1973, p.13).

A quarta consequéncia diz respeito a “diversidade”. Para Robert Dahl, embora a
relacdo entre escala e diversidade ndo seja linear, quanto maior e mais inclusiva for uma
unidade politica, mais seus habitantes tenderdo a apresentar uma grande diversidade de
modos pertinentes a vida politica:

Nas fidelidades locais e regionais, nas identidades étnicas e raciais, na religido,
nas crencas politicas e nas ideologias, nas ocupagfes, nos estilos de vida e assim
por diante. A populacdo relativamente homogénea de cidadaos unidos por lagos
comuns a cidade, lingua, raca, historia, mitos, deuses e religido, a qual era uma

parte tdo manifesta da visdo de democracia da antiga cidade-Estado, tornou-se
algo impossivel, para todos os efeitos praticos. (DAHL, 2012, p.344-345).

A diversidade € um aspecto essencial dos Estados democraticos modernos. A
democracia adaptou-se as especificidades do Estado nacional, com isso, existem
governos representativos com eleitorados inclusivos com um amplo leque de direitos e
liberdades pessoais, 0s quais podem ser encontrados em grandes paises de
extraordinaria diversidade. Contudo, como resultado dessa diversidade, as divisdes
politicas se multiplicam, e o conflito torna-se um aspecto inevitavel do cenario politico.
Este “conflito” € a quinta consequéncia destacada por Dahl. “O conflito torna-se um
aspecto inevitavel da vida politica e 0 pensamento e as praticas politicas tendem a aceitar
o conflito, ndo como uma aberragdo, mas como uma caracteristica normal da politica”.
(DAHL, 2012, p.345). Nessa afirmacdo, € possivel constatar mais uma importante
diferenca entre os pressupostos da democracia da cidade-Estado e da democracia
representativa no ambito dos Estados nacionais.

Antes de analisarmos as trés ultimas consequéncias, é importante atentar para o
seguinte: a mudanca de escala — o0 exercicio da democracia passa a acontecer no
contexto de um Estado nacional — e algumas de suas consequéncias — representacao,
expansao ilimitada, maior diversidade, aumento nas cisbées e conflitos — contribuiram para
o desenvolvimento de um conjunto de instituicdes que, de um modo geral, diferenciam a
democracia representativa moderna de todos o0s outros sistemas politicos, sejam eles nao
democraticos ou sistemas democraticos mais antigos. Robert Dahl denominou esse tipo

n 6

de sistema politico de “Poliarquia De acordo com autor, a poliarquia pode ser

entendida de varias maneiras:

® O termo “Poliarquia” deriva de palavras gregas que significam “muitos” e “governo”; assim, o “governo de
muitos” se distingue do governo de um, a monarquia, e do governo de poucos, a oligarquia ou a
aristocracia. Conforme afirmamos na introduc@o deste trabalho, o autor utiliza o termo “Poliarquia” por
considerar que as democracias existentes sdo pobres aproximagfes do ideal democratico. Assim, é



Como um resultado histérico dos esforcos pela democratizacdo e liberalizacdo das
instituicbes politicas do Estado-nacdo; como um tipo peculiar de ordem ou regime
politicos que, em muitos aspectos importantes, difere ndo apenas dos sistemas nao
democraticos de todos os tipos, como também das democracias anteriores, em pequena
escala; como um sistema de controle politico no qual os funcionarios do mais alto
escaldo no governo do Estado séo induzidos a modificar sua conduta a fim de vencer
eleicdes quando em competicdo com outros candidatos, partidos e grupos; como um
sistema de direitos politicos; ou como um conjunto de instituicdbes necessarias ao
processo democratico em grande escala. (DAHL, 2012, p.346-347).

Embora sejam diferentes em alguns aspectos, todas essas maneiras de se
interpretar a poliarquia se complementam. Mais importante: elas reforcam a distincédo
entre uma ordem politica poliarquica de uma n&o poliarquica’. Cientes de algumas das
caracteristicas da poliarquia, podemos falar agora sobre a sexta consequéncia, que é um
produto desse tipo de sistema. Esta relaciona-se fortemente com a diversidade e o
conflito. O fato € que, com o tamanho maior da unidade politica surge um “pluralismo
social e organizacional’; esse pluralismo nada mais € do que a existéncia, nas poliarquias,
de um numero significativo de grupos e organiza¢des sociais que sao relativamente
autbnomas umas com relagdo as outras e também em relagdo ao proprio governo.
Abordaremos esse tema do pluralismo de uma forma mais acurada em outras ocasioes.

Ja a sétima consequéncia, embora ndo tao diretamente relacionada a mudanca
na escala, expressa uma das diferencas mais significativas entre a poliarquia e todos os
outros sistemas democraticos e republicanos mais antigos: a impressionante “expansao
dos direitos individuais” que ocorreu nos paises com governos poliarquicos. Para Dahl,
seria um absurdo atribuir essa extraordinaria expansdo dos direitos individuais nas
poliarquias simplesmente aos efeitos da mudancga de escala. A escala maior da sociedade
€ apenas uma dentre varias causas, todavia, vale insistir, “ela indubitavelmente contribuiu
de alguma forma para a expansao dos direitos individuais”. (DAHL, 2012, p.349). Como
vimos a pouco, a democracia em grande escala possibilitou o desenvolvimento de um

conjunto de instituicdes politicas, e isto originou um novo sistema (Poliarquia). Essas

importante ressaltar que na teoria dahlsiana, a palavra “democracia” diz respeito a “democracia ideal”
(expressa naqueles cinco critérios), e “poliarquia” refere-se a “democracia real”. Dahl fez essa distingéo pela
primeira vez em 1953 juntamente com Charles Lindblom, na obra “Politics, Economics and Welfare”. E
interessante notar que alguns estudiosos ndo concordam com essa distingdo. O cientista politico italiano
Giovanni Sartori, por exemplo, afirma o seguinte: no mundo real, observa Dahl, as democracias sdo
poliarquias. Se for verdade, por que ndo chamé-las por este nome (reservando “democracia” para o sistema
ideal)? Mas a solucao nao é tao simples. Um rétulo pode ser enganoso em termos descritivos e, mesmo
assim, necessarios aos propoésitos prescritivos. E a prescricdo nad tem menos importancia que a descrigao.
Um sistema democratico estabelece-se em decorréncia de pressdes deontolégicas. O que a democracia é
ndo pode ser separado do que a democracia deve ser. Uma democracia s6 existe a medida que seus ideais
e valores dao-lhe existéncia. E € por isso que precisamos da palavra democracia. Apesar de sua imprecisao
descritiva, ajuda-nos a manter sempre diante de nds o ideal — o que a democracia deve ser. (SARTORI,
1994, p.23-4; SARTORI, 2007, p.122).

" Discutiremos essa distincdo mais adiante.



instituicbes passaram necessariamente a incluir uma gama de direitos individuais muito
além daqueles que os cidaddos detinham nas primeiras ordens democriticas e
republicanas. Para compreendermos melhor o raciocinio do autor nesse instante da
discusséo, vale a pena observarmos as suas palavras:
Ademais, a maior escala provavelmente estimula uma participacdo nas decisdes
coletivas. Pois, a medida que a escala social aumenta, cada pessoa
necessariamente conhece e é conhecida por uma proporcao cada vez menor de
todas as outras. Na verdade, cada cidaddo é um estranho para um nimero cada
vez maior de outros cidaddos. Os lacos sociais e o conhecimento pessoal entre
os cidaddos cedem a distancia social e ao anonimato. Nessas circunstancias, o0s
direitos pessoais vinculados A cidadania — ou simplesmente a condigcdo de pessoa

— podem assegurar uma esfera de liberdade pessoal que a participacdo nas
decisdes politicas ndo pode. (DAHL, 2012, p.349).

Conforme aumenta a diversidade e as cisdes politicas, os conflitos entre grupos
politicos antagbnicos se torna um aspecto normal e aceito da vida politica. Dessa forma, o
advento de novos direitos individuais pode ser visto como um substituto para 0 consenso
politico. Como ndo existe nenhuma sociedade sem conflito de interesse, a existéncia de
direitos pessoais € de extrema importancia. Se os debates, os conflitos, e as disputas sao
normais e, o resultado das decisdes politicas sao altamente incertos, “os direitos pessoais
oferecem um modo de garantir para todos um certo espaco livre que ndo pode ser
facilmente violado pela decisdes politicas comuns”. (DAHL, 2012, p.349).

Finalmente, a Ultima consequéncia corresponde ao aparecimento desse conjunto
de instituicbes necessarias ao processo democratico em grande escala; estas sdo as
“instituicdes da poliarquia”. De acordo com Robert Dahl, a poliarquia € uma ordem politica
gue se diferencia das demais por possuir duas caracteristicas amplas: (I) a cidadania é
extensiva a um numero relativamente alto de adultos; (Il) os direitos de cidadania incluem
ndo apenas a oportunidade de opor-se aos funcionarios mais altos do governo, mas
também a de remové-los de seus cargos por meio do voto. A primeira caracteristica
distingue a poliarquia de sistemas mais exclusivos de governo no quais, embora a
oposicao seja permitida, o governo e seus oponentes legais séo restritos a um grupo
pequeno. A segunda caracteristica a distingue dos regimes nos quais, embora os adultos
em sua maioria sejam cidadaos, a cidadania ndo inclui o direito de fazer oposi¢édo ao
governo para remové-lo do poder por meio do voto.

Mais especificamente, e para dar mais conteldo a essas duas caracteristicas

gerais, a poliarquia € uma ordem politica que se distingue pela presenca de algumas



8 de 1989, Dahl enumerou

instituicées indispensaveis. No livro “Democracy and its critics
sete instituicbes necessarias a poliarquia. Para facilitar nossa compreensdo, é
interessante que cologuemos aqui a maneira como 0 autor expde e explica cada uma
delas.

1) Funcionarios eleitos: Os funcionarios eleitos sédo constitucionalmente investidos
do controle politico das decisdes governamentais.

2) Eleicbes livres e justas: Os funcionarios eleitos sdo escolhidos em elei¢cdes
frequentes, conduzidas de um modo justo, nas quais a coercao €é relativamente
rara.

3) Sufragio inclusivo: Praticamente todos os adultos tém o direito de votar na eleicédo
dos funcionérios do governo.

4) Direito de concorrer a cargos eletivos: Praticamente todos os adultos tém o direito
de concorrer a cargos eletivos no governo, embora os limites de idade possam
ser mais altos para ocupar o cargo do que para o sufragio.

5) Liberdade de expresséo: Os cidadaos tém o direito de se expressar, sem 0 perigo
de puni¢cdes severas, quanto aos assuntos politicos de uma forma geral, o que
inclui a liberdade de criticar os funcionarios do governo, o governo em Si, 0O
regime, a ordem socioeconomica e a ideologia dominante.

6) Informacgéao alternativa: Os cidadaos tém o direito de buscar solugbes alternativas
de informacédo. Ademais, existem fontes de informacé&o alternativa protegidas por
lei.

7) Autonomia associativa: Para alcancar seus varios direitos, os cidaddos também
ttm o direito de formar associagcbes ou organizacdes relativamente

independentes, inclusive partidos politicos independentes e grupos de interesse.

De acordo com Dahl, todas essas instituicdes devem existir para que um sistema
possa ser classificado como poliarquico®. E importante entender que cada uma dessas
sete instituicbes caracterizam direitos e processos reais, € hdo simplesmente nominais.
Dessa forma, as instituicbes podem servir como critérios para decidir quais paises sao

governados por poliarquias ou ndo. Os paises podem receber classificacdes aproximadas

® DAHL, Robert. Democracy and Its Critics. New Haven: Yale University Press, 1989. Aqui utilizamos a
primeira e recente edicdo brasileira. DAHL, Robert. A Democracia e Seus Criticos. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2012.

° E interessante perceber que em outras obras o autor apresenta um nimero distinto de instituicdes. Por
exemplo, em “Poliarchy: participation and opposition”, de 1971, ele nos fala de oito instituicdes necessarias
a poliarquia. J& em "On Democracy”, de 1998, o numero cai para seis. No entanto, o conteudo permanece o
mesmo, mudando apenas o estilo da redagédo. Escolhemos trabalhar aqui com a referida obra de 1989, pois
no nosso entender ela contempla de maneira mais exata o argumento de Dahl sobre as instituicBes
poliarquicas.



dependendo do grau em que as instituicbes estdo presentes. Essa € uma estratégia
metodoldgica bastante utilizada pelo o autor.

Para concluir essa discussédo, devemos apreender que as instituicdes da
poliarquia sdo necessarias a democracia em grande escala, particularmente na escala do
Estado do nacional moderno. Entretanto, dizer que essas sete instituicdes sao
necessarias ndo é o mesmo que afirmar que elas sdo suficientes'®. O fato é que todas as
instituicdes citadas acima sao indispensaveis para a “consecucao mais viavel possivel do
processo democratico no governo de um pais”. (DAHL, 2012, p.352). Aqui, é importante
observar que as instituicdes da poliarquia sdo necessarias para satisfazer aqueles cinco
critérios de um processo democrético descritos no primeiro capitulo: participacdo efetiva,
igualdade de voto, entendimento esclarecido, controle do programa de planejamento, e

inclusdo dos adultos.
3.1 - O crescimento da poliarquia: breves considerac¢des historicas

A poliarquia plena é um sistema do século XX. Embora algumas das instituicdes
da poliarquia tenham surgido numa série de paises de lingua inglesa e de paises
europeus no século XIX, o demos nédo se tornou inclusivo em nenhum pais até o século
XX, De acordo com Dahl, a poliarquia passou por trés periodos de crescimento. O
primeiro periodo (1776-1930) inicia-se com as revolu¢cdes Americana e Francesa e
termina poucos anos apos o fim da Primeira Guerra Mundial. Durante esse longo intervalo
de tempo, as instituicdes que caracterizam a poliarquia desenvolveram-se na Europa e na
América do Norte. Contudo, o autor chama atencédo para o fato de que “no limiar da
poliarquia por volta de 1920, muitas das instituicdes eram deficientes pelos padrdes atuais
até o ultimo tergco do século XIX ou ainda mais tarde”. (DAHL, 2012, p.370).

Em alguns paises, foi apenas na segunda metade do século XIX e inicio do
século XX que as autoridades eleitas passaram a ser constitucionalmente investidas do

controle das decises governamentais sobre as politicas publicas®. E importante termos

19 E importante ressaltar que apesar de defender a poliarquia como o melhor sistema de governo, o autor
reconhece em varios momentos de sua analise as dificuldades e os limites do processo democréatico na
pratica politica dos Estados nacionais. Ele nos diz, por exemplo, que “comparada as suas alternativas
historicas e reais, a poliarquia é uma das criagbes mais extraordinarias do engenho humano; no entanto, ela
fica inquestionavelmente aquém de realizar eficazmente o processo democratico”. (DAHL, 2012, p.354).
' Um outro autor fez uma andlise similar a esta: “Em 1750 n3o existiam no Ocidente instituicoes
democraticas em nivel nacional; a partir de 1900, tais instituicbes comegaram a existir em muitos paises”.
$|2—|UNTINGTON, 1994, p.23).

No tocante as elei¢cdes, essa evolucdo crucial foi, muitas vezes, impedida, até que esses paises
conquistassem a independéncia nacional; até entdo, como ndo poderia ser diferente, os governantes
estrangeiros eram investidos de algum controle sobre suas decisdes. (DAHL, 2012, p.370).



em mente que durante esse periodo, as eleicbes em muitos Estados nacionais nao
condiziam com a nossa atual concepcdo do que é necessario para que sejam livres e
justas. Citando alguns exemplos, Dahl nos fala que o voto secreto passou a ser adotado,
de forma geral, alguns anos apés a sua apresentacao nas eleicbes no Sul da Australia em
1858. Na Gréa-Bretanha, o voto secreto sO foi estabelecido a partir das eleicdes
parlamentares e municipais de 1872. Ja nos Estados Unidos, onde o voto aberto era
comum, o voto secreto somente foi adotado depois que as elei¢bes presidenciais de 1884
levaram a diversas acusacoes de fraude eleitoral. “Na Franga, até 1913, votos eram
descaradamente oferecidos pelos candidatos aos eleitores, que entdo os dobravam e os
colocavam na urna”. (DAHL, 2012, p.371).

Um outo obstaculo ao crescimento da poliarquia em muitos paises europeus foi a
dependéncia do primeiro-ministro e do gabinete quanto a aprovacdo de um monarca e,
em alguns casos, de uma segunda camara nao eletiva. Até 1920, existiam na Europa
dezessete paises que eram poliarquias plenas ou masculinas (apenas os homens
participavam do demos). Desses dezessete paises, somente na Franca, na Itdlia e na
Suica os gabinetes ou primeiros-ministros eram totalmente responsaveis perante um
poder legislativo eleito. Na Gra-Bretanha, embora o primeiro-ministro e o gabinete ja
fossem dependentes das maiorias parlamentares e ndo do monarca desde o final do
século XVIII, o poder da Casa dos Lordes para modificar, adiar e impedir legislacdo so foi
praticamente eliminado em 1911. Na Holanda, as autoridades s6 passaram a responder
diante de um poder legislativo eleito na primeira década do século XX e, nos paises
escandinavos, o parlamento tirou o controle das méos dos monarcas somente apés
graves crises constitucionais: “a Noruega em 1884 (embora ela sé conquistasse a
independéncia da Suécia e da monarquia sueca em 1905), Dinamarca em 1901, e a
Suécia apena em 1918”. (DAHL, 2012, p.371).

Um outro fator a ser analisado diz respeito a inclusdo do demos. Muitos paises
gue, de maneira geral, satisfaziam os requisitos da poliarquia deixaram de alcancar o
regime poliarquico pleno por ndo possuirem um demos inclusivo até o século XX. E por
esse motivo que Dahl afirma que a poliarquia plena é um sistema do século XX. Nao
somente grandes porcentagens da populacdo masculina adulta eram excluidas do
sufragio na maioria dos paises, mas, até a segunda década do século XX, apenas a Nova
Zelandia (1893) e a Australia (1902) haviam estendido o sufragio as mulheres nas
eleicdes nacionais. No que tange especificamente a inclusdo e a participacdo das
mulheres, na Franca e na Bélgica, por exemplo, elas s6 conquistaram o direito ao sufragio

nas eleicdes nacionais depois da Segunda Guerra Mundial. Ja na Suica, onde o sufragio



universal foi consagrado legalmente para os homens em 1848, o sufragio na elei¢cdes
nacionais so foi garantido as mulheres em 1971. O fato é que, até o século XX, todos os
paises “democraticos” eram no maximo governados como “poliarquias masculinas”.
(DAHL, 2012, p.372). Isso fica claro quando observamos que a proporcdo de adultos que
realmente votavam ou que podiam participar politicamente de outras maneiras era
bastante reduzido. Com excec¢ado da Nova Zelandia, nos outros paises “democraticos” os
eleitores ndo representavam mais de que 10% da populagéo total, ou seja, um numero
ainda bastante modesto.
Ainda no tocante a esse primeiro periodo de crescimento da poliarquia, Robert
Dahl coloca o seguinte:
Cada década entre 1860 e 1920 presenciou um aumento no nimero de paises
gque possuiam todas as instituicbes da poliarquia, exceto o sufragio universal. Em
1930, existiam 19 poliarquias plenas e trés poliarquias masculinas, todas elas na
Europa ou em paises de origens predominantemente europeias — 0s quatro
falantes de lingua inglesa e suas ex-col6nias (Australia, Canada, Nova Zelandia e

Estados Unidos), juntamente com a Costa Rica e o Uruguai na América Latina.
(DAHL, 2012, p.372).

Entretanto, e o autor faz questdo de ressaltar esse ponto, o fim desse periodo
inicial de desenvolvimento da poliarquia foi marcado pelos primeiros exemplos de
derrocada da democracia, isto €, governos democraticos foram substituidos por ditaduras.
Como exemplos, temos a ascensdo do fascismo na lItalia (1923-25), a instauracdo da
ditadura na Poldnia (1926), e o golpe de Estado dado pelos militares na Argentina (1930).
Outros exemplos podem ser expressos pelo o que ocorreu na década de 1930: tomadas
autoritarias do poder na Alemanha, Austria, Espanha e Tchecoslovaquia. Como
consequéncia do declinio de governos democraticos em alguns paises, a propria
democracia entrou em crise ao redor do mundo. Ap6s um longo periodo de expansao
ininterrupta, “a derrocada das poliarquias em paises europeus que eram tidos como
avancados parecia prenunciar um profundo declinio nas perspectivas para a democracia
no mundo”. (DAHL, 2012, p.372).

Todavia, com o término da Segunda Guerra Mundial surgiram novas perspectivas
para o desenvolvimento da poliarquia. Inicia-se entdo um novo periodo de crescimento de
regimes poliarquicos. Nesse segundo momento que, de acordo com Dabhl, vai de 1950 até
1959, o numero de paises governados por poliarquias aumentou. Analisando os dados
histéricos, ele nos diz que naquela época haviam 40 poliarquias plenas. (DAHL, 2012,
p.376). Porém, esse periodo de avanco ndo durou muito tempo. Ja na década de 1960,
varios golpes autoritarios colocaram por terra algumas poliarquias ao redor do mundo.

Para citar apenas alguns exemplos, os regimes polidrquicos de Brasil, Equador e Peru



foram substituidos por ditaduras; o0 mesmo ocorreu na década seguinte, no Chile, no
Uruguai, na Coreia do Sul e também na Turquia. Vale também lembrar os casos de varios
paises africanos que, apds experimentarem rapidamente a poliarquia apés a
independéncia das col6nias europeias, logo se tornaram ditaduras™.

Passado mais esse momento de declinio, 0 nimero de poliarquias volta a
aumentar a partir da década de 1980; para Dahl, esse € o terceiro periodo de crescimento
dos regimes poliarquicos®. A intensa redemocratizacdo que ocorreu nos paises da
Ameérica Latina, as transicdes para a democracia em alguns lugares na Asia, e o advento
de novos governos poliarquicos ap0s o colapso da Unido Soviética ilustram bem esse
crescimento. Em 1990, por exemplo, ja existiam 58 estados democréticos, o que
correspondia a 45% dos paises independentes. (DAHL, 2012, p.378).

Entretanto, surgem alguns questionamentos apOs observarmos esse breve
resumo histérico sobre os trés periodos de crescimento da poliarquia no mundo: por que a
poliarquia se desenvolveu somente em alguns paises? Por que a poliarquia se manteve
em alguns paises e em outros ndo? Como explicar o fato de que muitos paises jamais
tiveram regimes poliarquicos? Existiiam paises mais propensos a possuir um regime
poliarquico do que outros? Que condi¢cdes favorecem o desenvolvimento, a consolidacéo
e a estabilidade da poliarquia num pais ou, por outro lado, limitam suas perspectivas? Na
tentativa de responder a essas e outras questdes, Dahl inicia uma analise a partir de uma

interessante discussao sobre a “democratizacado das poliarquias”.
3.2 - A democratizacao das poliarquias
No classico livro “Polyarchy: Participation and Opposition”, de 1971*°, Robert Dahl

abordou o tema da transicdo de regimes. A investigacdo inicia-se com uma pergunta

extremamente importante’®, e que serve como um guia para toda a anélise subsequente:

¥ 0s paises recém-independentes da Africa, que invariavelmente foram inaugurados com constituicdes
aparentemente democraticas, rapidamente mergulharam em ditaduras. O Unico pais africano que manteve
consistentemente as praticas democraticas foi Botsuana. Trinta e trés outros paises africanos, que haviam
se tornado independentes entre 1956 e 1970, converteram-se em autoritarios com a independéncia ou
muito pouco depois da independéncia.

* Samuel P. Huntington chama esse periodo de “terceira onda de democratizagdo”. Este autor destaca o
fato de que nos quinze anos que se seguiram ao fim da ditadura portuguesa em 1974, “novos regimes
democraticos substituiram regimes autoritarios em aproximadamente trinta paises na Europa, Asia e
América Latina”. (HUNTINGTON, 1994, p.30). No livro “Democracia”, Charles Tilly também chama atengao
para uma nova onda de democratizacdo que aconteceu a partir do final da década de 1970. Este autor
destaca 0s novos regimes democraticos que surgiram na Europa, na América Latina, na Asia e na Africa.
gTILLY, 2010, p.77).

°> Dahl, Robert. Polyarchy: Participation and Opposition. New Haven: Yale University Press, 1971. A
primeira edicdo brasileira foi publicada em 1997 pela Editora da Universidade de S&o Paulo. DAHL, Robert.
Poliarquia: Participacédo e Oposicdo. Sdo Paulo: EDUSP, 1997.



Dado um regime em que 0s opositores do governo ndo possam se organizar
aberta e legalmente em partidos politicos para fazer-lhe oposicdo em elei¢cbes
livres e idbneas, que condicdes favorecem ou impedem sua transformacao num
regime no qual isto seja possivel? (DAHL, 1997, p.25).

A partir dessa pergunta-chave, a discussdo passa a girar em torno da ideia de
“‘democratizagao”. O autor parte do pressuposto de que a democracia € um sistema de
governo gque se caracteriza por ser responsavel as preferéncias de seus cidadaos, sendo
estes considerados politicamente iguais. Outro pressuposto que também deve ser levado
em consideracdo diz respeito ao fato de que, para um governo continuar sendo
responsivo durante certo tempo aos seus cidadaos, € necessario que todos estes tenham
oportunidades plenas de: a) formular suas preferéncias; b) de expressar suas
preferéncias a seus concidadéos e ao governo através da acédo individual e coletiva; c) de
ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja,
consideradas sem discriminacdo decorrente do conteudo ou da fonte de preferéncia.
‘Essas me parecem ser as trés condigdes necessarias a democracia, ainda que,
provavelmente, ndo sejam suficientes”. (DAHL, 1997, p.26).

Para que esses trés tipos de oportunidades existam no contexto de uma
associacdo de grande escala, como é o caso dos Estados modernos, é preciso que as
instituicbes da sociedade fornegcam, pelo menos, as seguintes garantias:

1) Liberdade de formar e aderir a organiza¢g@es. 2) Liberdade de expresséo. 3)
Direito de voto. 4) Elegibilidade para cargos publicos. 5) Direito de lideres politicos
disputarem apoio e votos. 6) Fontes alternativas de informagé&o. 7) Elei¢des livres
e iddneas. 8) Instituicdbes para fazer com que as politicas governamentais

dependam de elei¢cdes e de outras manifestacdes de preferéncias. (DAHL, 1997,
p.27)

De acordo com Robert Dahl, essas oito garantias relacionam-se com duas
dimensdes tedricas da democratizacdo, a saber, “contestacdo politica” e “direito de
participacao”. Através de uma abordagem histérica, o autor constata que existe uma
grande variacao entre 0s regimes no que tange a amplitude com que essas garantias
institucionais estdo disponiveis para os membros do sistema politico que queiram
contestar a conduta do governo. Da mesma forma, ocorre também uma variagao entre 0s
regimes no tocante a propor¢gdo da populacdo habilitada a participar do controle e da
contestacao ao governo.

Essas variagdes entre “contestacio politica” e “direito de participacdo” podem ser

comprovadas quando nos deparamos com alguns exemplos historicos. O autor cita o

'® Esta pergunta revela que a reflexdo de Dahl contém premissas e consequéncias abertamente normativas.
Trata-se, afinal, de saber como n&o poliarquias poder&o transformar-se em poliarquias.



caso da Gra-Bretanha, que no final do século XVIII ja possuia um sistema altamente
desenvolvido de contestacdo publica, porém, apenas uma pequena parcela da populacao
estava plenamente incluida nele. Somente com as reformas que resultaram na ampliacdo
do sufragio em 1867, e em 1884, é que novas camadas sociais adquiriram o direito de
participacdo. A Suica também exemplifica o fato de que em alguns sistemas politicos
pode haver disponibilidade de contestacio e restricdo de participacdo. A época de sua
investigacdo, Dahl colocou que a Suica possuia um dos sistemas mais plenamente
desenvolvidos de contestagao publica. “Poucas pessoas provavelmente contestariam a
visdo de que o regime suigo é “altamente democratico”; no entanto, a metade feminina da
populacao suica ainda esta excluida das eleigbes nacionais”. (DAHL, 1997, p.28).
Contudo, as variagdes n&o param por ai. E possivel também que existam regimes
politicos em que o direito de participacdo esteja disponivel a uma ampla parcela da
populacdo, a0 mesmo tempo em que a contestacdo politica é restrita. Como exemplo, 0
autor citou a Unido Soviética, que apesar de possuir o sufragio universal, ainda nao tinha
praticamente nenhum sistema de contestacédo. Falando especificamente sobre o contexto
do século XX, ele nos diz que:
Na verdade, uma das mudangas mais impressionantes deste século tem sido o
virtual desaparecimento de uma total negacdo da legitimidade da participacdo
popular no governo. Somente um punhado de paises ndo tem conseguido garantir
uma votacdo pelo menos ritualistica de seus cidaddos, e de manter a0 menos
eleicdes nominais; mesmo os ditadores mais repressivos geralmente se dizem
favoraveis, hoje em dia, ao legitimo direito do povo de participar no governo, isto

é, de participar na “administragédo”, ainda que nao na contestagéo publica”. (DAHL,
1997, p.28).

E importante atentar para o fato de que, na falta do direito de exercer oposic&o, o
direito de participar perde boa parte do significado que tem num regime onde a
contestagao politica € possivel. “Um pais com sufragio universal e com um governo
totalmente repressivo certamente proporcionaria menos oportunidades a oposi¢cdes do
gue um pais com um sufragio limitado, mas com um governo fortemente tolerante”.
(DAHL, 1997, p.28-9). Aqui, € interessante perceber que essas duas dimensdes,
contestacdo e participacéo, nos possibilita comparar diversos regimes®’.

Considerando a democratizacdo como um processo ascendente de contestacao
politica reunida a expansdo dos direitos de participacdo, Dahl identificou diferentes
modalidades de regimes politicos: hegemonias fechadas, hegemonias inclusivas,

oligarquias competitivas, e poliarquias. Nos regimes caracterizados como “hegemonias

" No texto “Razées da Poliarquia”, Renato Lessa enfatiza gue as duas dimensdes destacadas por Dahl —
liberalizacaol/institucionalizacdo do conflito e inclusdo — podem ser utilizadas na avaliacdo de qualquer
sistema politico. LESSA, Renato. Razbes da Poliarquia. Folha de Sdo Paulo/Jornal de Resenha, 1997.



fechadas”, percebe-se a auséncia tanto da contestacdo politica, quanto do direito de
participagdo. Ja nas “hegemonias inclusivas”, a participagdo politica se faz presente, ao
passo que a contestacdo ainda € inexistente; aqui existe participacdo, mas ndo hé
eleicbes. Inversamente, nas “oligarquias competitivas” ocorrem eleicbes competitivas,
mas sem a inclusao politica. Por fim, as “poliarquias” sao caracterizadas por abrigar tanto
a contestacao politica, como o direito de participacéo™®. Sobre os regimes poliarquicos, o
autor nos fala que:

As poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes relativamente (mas

incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias sao

regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto é,

fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagéo publica. (DAHL, 1997,
p.31).

A partir dessas duas dimensdes, contestacdo e participacdo, € possivel analisar
varias transicdes entre os quatro tipos de regimes politicos colocados acima. Através de
mudancgas que porventura ocorram dentro de cada um deles, pode-se perceber, por
exemplo, que se um regime de hegemonia fechada promove uma liberalizagdo da
contestacao politica, mas ainda continua a reprimir o direito de participagéo, temos que tal
regime caminha na direcdo de uma oligarquia competitiva. Porém, caso essa hegemonia
fechada ndo aumente as oportunidade de contestacdo, e apenas proporcione uma maior
participacdo, o resultado sera a sua transformacdo numa hegemonia inclusiva. Da mesma
forma, se um regime de oligarquia competitiva iniciar uma abertura para uma maior
participacdo politica de seus membros, ele ira caminhar aos poucos na direcdo de uma
poliarquia. Poderiamos citar muitos outros exemplos a partir desse método proposto por
Dahl, mas o importante aqui € apreender a maneira como o autor analisa a transicao de
regimes a partir dessas duas dimensdes da democratizagao.

Conforme colocamos anteriormente, o interesse de Dahl nesse momento é
compreender gue condi¢cbes favorecem ou impedem a transformacédo de um regime nao-
poliarquico, num regime poliarquico. O enfoque passa a ser investigar as condigées sob
as quais os sistemas de contestacdo publica sdo passiveis de se desenvolver e existir.
Dessa forma, ele recoloca de uma maneira mais especifica a questdo-chave exposta no
inicio deste tdpico, e com isso, surgem outros questionamentos: que condigdes
aumentam ou diminuem as chances de democratizacdo de um regime hegemonico ou

aproximadamente hegemonico? Mais especificamente, que fatores aumentam ou

'8 Dahl afirma que nas sociedades poliarquicas a contestacéo politica é possivel e controlavel em razdo de
um consenso normativo que seria subjacente ao conflito. Sobre isso, Paul Hirst nos diz que “esse consenso
representa a tolerancia ou interesse pela substituicdo de uma elite por outra, como resultado de elei¢cBes e
da disputa entre grupos para influenciar o processo de tomada de decisédo”. (HIRST, 1992, p.52).



diminuem as chances de contestacédo publica? Ainda mais especificamente, que fatores
aumentam ou diminuem as chances de contestacdo publica num regime fortemente
inclusivo, isto é, numa poliarquia?

Para responder a essas questdes, € importante pensar a democratizacdo como
consistindo de diversas e amplas transformacbes histéricas. Vale destacar a
transformacdo de hegemonias e oligarquias competitivas em “quase-poliarquias”. De
acordo com Dahl, tal processo de mudanca de regimes ocorreu de forma marcante no
mundo ocidental ao longo do século XIX. Uma segunda transicdo foi aquela que
aconteceu na Europa a partir da década de 1870 até a Primeira Guerra Mundial. Nesse
periodo, quase-poliarquias transformaram-se em poliarquias plenas. E interessante
atentar também para um terceiro momento no qual aconteceu uma democratiza¢do ainda
maior de poliarquias plenas:

Este processo histérico coincide, talvez, com o rapido desenvolvimento do Estado
de bem-estar democréatico que se seguiu a instauracdo da Grande Depresséo;
interrompido pela Segunda Guerra Mundial, 0 processo parece ter-se renovado no
final dos anos 60 na forma de rapido crescimento das reivindicacdes pela

democratizacdo de uma grande diversidade de instituicBes sociais, especialmente
entre os jovens. (DAHL, 1997, p.33).

Podemos perceber entdo que os regimes poliarquicos resultam de diferentes
percursos, isto €, de diferentes desenvolvimentos histéricos. A poliarquia € uma
consequéncia do processo de democratizagdo, ou seja, da institucionalizacdo da
contestacao publica conjugada com a ampliacdo do direito de participacéo. Cientes disso,
devemos agora nos voltar para a analise das condi¢cdes que possibilitam a existéncia e 0
desenvolvimento dos sistemas de contestacédo publica.

No intuito de definir os rumos da investigacdo que pretende desenvolver, Dahl
elabora algumas hipéteses. Como vimos, quando regimes hegemonicos e oligarquias
competitivas caminham na direcdo de uma poliarquia, crescem as oportunidades de
efetiva participacdo e contestacdo, com isso, ocorre um aumento no numero de
individuos, grupos e interesses cujas preferéncias devem ser levadas em consideracao
nas decisdes politicas. Sem duvida alguma, estas transicdes de regimes trazem consigo
novas possibilidades de conflito, visto que os antigos governantes passam a considerar a
possibilidade de perderem a suas posi¢coes de comando para 0s representantes dos
individuos recém-incorporados no sistema de contestacdo. O conflito passa a ser uma
caracteristica da contestacao publica na medida em que o0s grupos que se opdem ao
governo querem que 0S seus interesses sejam atendidos, e 0s governantes, por sua vez,

tentam coibir a acdo dessa oposicao. “Assim, quanto maior o conflito entre governo e



oposicao, mais provavel é o esforco de cada parte para negar uma efetiva oportunidade
de participagdo a outra nas decisdes politicas”. (DAHL, 1997, p.36). Segundo o autor,
guanto maior o conflito entre 0 governo e a oposicao, serd cada vez mais dificil que um
lado tolere o outro.

Sobre essa questdo da tolerancia do governo para com a oposicdo, Dahl nos
apresenta trés axiomas. O primeiro deles consiste no seguinte: “A probabilidade de um
governo tolerar uma oposicdo aumenta com a diminuicdo dos custos esperados da
tolerancia”. (DAHL, 1997, p.36). No entanto, é preciso que um governo considere também
0 quanto lhe custaria suprimir uma oposi¢cao. Para o autor, optar por suprimir ao invés de
tolerar uma oposicédo seria algo prejudicial ao governo. Com isso, tem-se o segundo
axioma: “A possibilidade de um governo tolerar uma oposi¢do aumenta na medida em que
crescem os custos de sua eliminacdo”. (DAHL, 1997, p.36). E interessante notar que, a
partir desses dois primeiros axiomas, aparece logo em seguida um terceiro: “quanto mais
0s custos da supressao excederem os custos da tolerancia, tanto maior a possibilidade de
um regime competitivo”. (DAHL, 1997, p.37). Dessa forma, Dahl entende que as
possibilidades de um sistema politico mais competitivo surgir ou durar podem ser
pensadas como dependentes de dois conjuntos de custos: custos de tolerancia e custos
de supresséo. Em suas palavras:

Quanto mais baixos o0s custos da tolerdncia, maior a seguranca do governo.
Quanto maiores os custos da supressdo, maior a seguranca da oposi¢éo. Conclui-
se dai que as condi¢cbes que proporcionam um alto grau de seguranca muatua para

0 governo e as oposi¢cBes tenderiam a gerar e preservar oportunidades mais
amplas para as oposi¢fes contestarem a conduta do governo. (DAHL, 1997, p.37).

O autor propbe entdo como hipétese que a criagdo e a sobrevivéncia da
poliarquia dependem de um equacionamento adequado dos custos de tolerancia e de
supressdo, segundo o qual tanto a oposigdo, quanto O governo sentem-se mais
propensos em aceitar as regras do jogo competitivo do que em destrui-las. Dessa forma,
Jawdat Abu-El-Haj nos diz que na teoria dahlsiana,

A democratizagdo ndo é um processo social ou econémico, mas politico,
desencadeando-se quando o custo da repressdo, para o poder publico, excede o
custo da tolerancia. Nesta formulagdo, Dahl supera o voluntarismo liberal, ao

argumentar que a mudanca politica é fruto de praticas e ndo consequéncia da
evolucao natural. (ABU-EL-HAJ, 2008.p.170).

Contudo, cabe perguntar nesse momento: que circunstancias aumentam
significativamente a seguranca mutua de governo e oposi¢cdes e aumentam assim as

possibilidades de contestacdo publica e de poliarquia? Antes de tentar responder este



guestionamento, Dahl direciona a sua analise para uma relevante discussao acerca da

importancia da poliarquia.

3.3 - A importancia da poliarquia

O tipo de regime politico tem importancia? Existem diferengas consideraveis entre
0s varios regimes politicos? A transicdo de um regime para o outro pode afetar em algum
sentido a vida de um povo? Para Robert Dahl, “ha boas razdes para se pensar que a
transformacao de um regime de uma hegemonia hum regime mais competitivo ou de uma
oligarquia competitiva numa poliarquia tem resultados significativos”. (DAHL, 1997, p.41).
O autor se posiciona entdo a favor da poliarquia e nos apresenta, de maneira geral, as
caracteristicas desse sistema. Ele expressa a sua preferéncia pelos sistemas poliarquicos
a partir de seis consideracdes que, sem prejuizo da objetividade, justificam as vantagens
da poliarquia em relagéo aos outros regimes politicos.

A primeira consideracéo atesta o que pode significar uma transicdo de regimes.
Nas poliarquias, a contestacdo publica e a participacdo sdo possiveis gracas a uma seérie
de direitos assegurados. Nesse sistema, existem:

Oportunidades de exercer oposicdo ao governo, formar organizagfes politicas,
manifestar-se sobre questées politicas sem temer represalias governamentais, ler
e ouvir opinibes alternativas, votar secretamente em eleicdes em que candidatos
de diferentes partidos disputam votos e depois das quais os candidatos derrotados

entregam pacificamente os cargos ocupados aos vencedores, etc. (DAHL, 1997,
p.41).

Analisando o contexto do século XX, Dahl nos fala que muitos desses valores
liberais perderam o seu real significado dentro de muitas poliarquias. Entretanto, devemos
constatar que tais valores continuam extremamente importantes para todos aqueles que
os perderam ou nunca os tiveram. Exemplificando a importancia das mudancas de
regimes, o autor cita rapidamente o que aconteceu na lItalia antes e depois do fascismo.
“Foram liberdades desse tipo que criticos do parlamentarismo pré-fascista na Italia, como
Mosca, Croce e Salvemini, consideraram tédo tranquilos que n&o conseguiram prever o
quao opressiva se tornaria a Italia sob um novo regime”. (DAHL, 1997, p.41). Apds a
instauracdo da ditadura fascista, esses criticos mudaram de atitude e comecaram a
pregar o retorno das liberdades democraticas. Outro exemplo pode ser expresso pelo
caso da Tchecoslovaquia, pois “foi em grande medida para expandir liberdades dessa

espécie que as forcas liberalizantes agiam nesse pais antes de sua revolucdo ser



interrompida e revertida pelos soviéticos”. (DAHL, 1997, p.42). Esses e outros exemplos
na histoérica politica comprovam a importancia da mudanca de regimes.

Uma segunda consideracgao feita por Dahl diz respeito aos desdobramentos da
combinacdo que acontece nas poliarquias entre a competicdo politica e a participacao
ampliada. Ampla participacdo e competicdo politica provocam alternancia na composicao
de cargos publicos, aumentando a representatividade do regime. “Na medida em que
novos grupos obtém o sufragio, candidatos com caracteristicas sociais mais proximas as
camadas recém-incorporadas ganham uma fatia maior dos cargos eletivos”. (DAHL, 1997,
p.42). Por exemplo, quando o sufragio restrito de uma oligarquia competitiva se estende
as classes meédias, consequentemente aumenta o numero de lideres partidarios e
parlamentares oriundos dessas classes. Algo do tipo ocorreu quando as classes
trabalhadoras foram emancipadas, particularmente em paises onde os partidos
trabalhistas e socialistas conquistaram uma grande fatia dos votos da classe operaria. No
entanto, Dahl no alerta para o fato de que existem imperfeicdes no que tange a
representacdo nas poliarquias. Mesmo havendo competicdo publica e ampla participacao,
“isto ndo significa que a lideranca politica e os parlamentos sejam sempre uma amostra
representativa das diversas camadas socioeconémicas, ocupacdes e outros
agrupamentos de uma sociedade; eles nunca o sdo.” (DAHL, 1997, p.43). Porém, mesmo
com as deficiéncias da representacdo politica huma poliarquia — sub-representacdo de
grupos, prevaléncia de interesses econdémicos, etc. — o autor faz uma defesa dos
sistemas poliarquicos ao afirmar que estes ainda conseguem captar uma representacao
maior de diferentes setores da sociedade, se comparados com outros regimes.

A terceira consideracdo parte do seguinte ponto: “na medida em que um sistema
torna-se mais competitivo ou mais inclusivo, os politicos buscam o apoio dos grupos que
agora podem participar mais facilmente da vida politica”. (DAHL, 1997, p.43). Conforme
um sistema politico se torna mais institucionalizado ou mais participativo, a classe politica
passa a buscar apoio de grupos que até entdo estavam marginalizados do processo
politico, obrigando assim o governo a ser mais responsivo. Essas mudancas ocasionam
uma série de mudancas no sistema partidario. Mais uma vez recorrendo a exemplos
historicos, Dahl nos fala que a concessao do sufragio as camadas trabalhadoras urbanas
e rurais na Europa Ocidental desencadeou a ascensdo de partidos socialistas e
trabalhistas. Quando o sufragio foi ampliado para essas classes trabalhadoras, tais
partidos direcionaram naturalmente o seus esfor¢os para a mobilizacdo dessas camadas
visando a sua representacao politica. Sobre as mudancas que ocorrem no sistema

partidario a partir da competicdo e da participacdo, o autor afirma que:



A competicdo e a inclusividade provocam mudancas no proprio sistema partidario.
As mudancas mais drasticas e visiveis ocorrem, certamente, quando um regime
hegeménico de partido Unico é rapidamente substituido por uma poliarquia: a
hegemonia do partido Unico repentinamente cede lugar a dois ou mais partidos
concorrentes, como na Italia, na Alemanha e no Jap&o no final da Segunda Guerra
Mundial. Paises onde as oportunidades de participacdo e contestacdo se
expandem durante um periodo mais longo apresentam um desenvolvimento um
tanto similar em camera lenta. Quando o sufragio vai além dos notaveis e de sua
clientela, os velhos partidos e fac¢cdes baseados principalmente nas relacdes
sociais entre os notaveis — em lagos familiares, de classe, residéncia, estilo de
vida, e tradicdo — sdo substituidos ou suplementados por partidos mais eficazes
em atrair as classes médias. (DAHL, 1997, p.44).

Além das mudancas no sistema partidario, Dahl ressalta também que os préprios
partidos mudam de estrutura e organizagdo. Com a ampliagdo da participacdo, 0s
partidos precisam se adaptar a uma nova realidade politica, desenvolvendo assim outras
técnicas de cooptacdo de simpatizantes, de eleitores, etc. Para que um partido sobreviva
a essa nova situacdo de competicao, ele precisa alcancar seus membros, seguidores e
potenciais eleitores com organizacbes ao nivel local, regional, nacional, dentre outras
formas. “A mudancga na organizacdo dos partidos e sua crescente penetracdo em areas
urbanas e rurais provocam mudancas ainda maiores na vida politica; intensificam-se a
competi¢ao e a participacgao politicas”. (DAHL, 1997, p.45). O autor chama atengéo para o
fato de que a mobilizacdo de novos adeptos por parte de partidos nacionalmente
organizados acarreta um aumento da participacéo eleitoral. A competicdo por membros,
simpatizantes e eleitores aumenta a politizacdo do eleitorado, pelo menos nos estagios
iniciais. Colocando de outra forma, a concorréncia entre partidos resulta no aumento da
participacao eleitoral.

Isto nos leva para a quarta consideracdo feita por Dahl para justificar a
importancia da poliarquia: “Em qualquer pais, quanto maiores as oportunidade de
expressar, organizar e representar preferéncias politicas, maior a variedade de
preferéncias e interesses passiveis de representagdo na politica”. (DAHL, 1997, p.46).
Para o autor, quanto maior a oportunidade de se organizar e de se expressar 0S
interesses, maior a probabilidade de que eles sejam representados.

Em um determinado pais e determinado momento, portanto, o nimero e a
variedade das preferéncias e interesses representados na atividade politica
provavelmente serdo maiores se o regime politico for uma poliarquia do que se for
um regime misto, e maiores sob um regime misto do que sob uma hegemonia. Dai
gue, em qualquer pais, a transformacao de uma hegemonia num regime misto ou
numa poliarquia, ou se um regime misto numa poliarquia, provavelmente

aumentaria o nimero e a variedade de preferéncias e interesses representados na
politica. (DAHL, 1997, p.46).



A gquinta consideracéo trata diretamente do impacto dos regimes na politica. De
acordo com Dahl, quanto menores os obstaculos a contestacdo publica e maior a
proporcao da populagéo incluida no sistema politico, “mais dificuldade tera o governo em
adotar e aplicar politicas que exijam o exercicio de sancdes extremas contra uma porcao
maior do que uma pequena porcentagem da populagdo”. (DAHL, 1997, p.47). A
investigacdo direciona-se novamente para alguns exemplos historicos. O autor traz a tona
a politica opressora de algumas ditaduras do século XX, como foi o caso da Unido
Soviética na época de Stalin, quando por volta de 1931-1932 milhdes de pessoas foram
presas, torturadas, mortas ou deportadas para campos de trabalhos forcados na Sibéria.
A Alemanha de Hitler também serve de exemplo com a sua terrivel politica de exterminio
que matou milhdes de judeus e tantos outros os adversarios do regime nazista. A
mudanca de uma ditadura pré-comunista para uma anticomunista na Indonésia, em 1965,
também resultou na prisdo e na morte de milhares de pessoas. Esse trés exemplos
ilustram o impacto dos regimes na politica. Aqui, € importante atentar para a seguinte
colocacao realizada por Dahl: “ndo pretendo defender que uma tal coer¢ado maciga ocorre
inevitavelmente em hegemonias nem, fatalmente, em regimes mistos, mas apenas que 0
risco é significativo, enquanto as poliarquias estdo imunes a ela”. (DAHL, 1997, p.47).
Contudo, é importante frisar que o autor critica as poliarquias por praticarem muitas vezes
uma politica conflitiva com outros paises.

Por fim, a sexta e ultima consideracdo reforca o fato de que regimes diferentes
provocam consequéncias diferentes. Como ja ficou claro, Dahl valoriza a importancia
dessas consequéncias, enfatizando a todo instante as vantagens da Poliarquia. Devemos
ter em mente que, para o autor, se as consequéncias dos regimes poliarquicos ndo
fossem diferentes das dos regimes nao-polidrquicos, ou se essas consequéncias nao
fossem importantes, ndo haveria razao para defender a poliarquia contra uma ditadura de
partido Unico, ou vice-versa.

N&o é minha intencdo aqui criar um caso para a poliarquia. Considero suficiente
se consegui mostrar que a redugcdo dos obstaculos a contestagdo publica e o
aumento da parcela de populacdo capacitada a participar terdo consequéncias
importantes. Muitos concordaréo, creio eu, ndo s6 em que essas consequéncias
sdo importantes, mas também que elas sdo igualmente desejaveis, que o0s
beneficios frequentemente (quando ndo sempre) superam as consequéncias

adversas, e que o ganho liquido, nesses casos, vale o esfor¢o. (DAHL, 1997,
p.49).

Cientes das diferencas entre os regimes politicos, é interessante que finalizemos
essa discussao colocando de uma maneira mais sintética os argumentos do autor no que

tange a importancia da poliarquia: 1) nas poliarquias os direitos civis, como liberdade de



organizacdo e expressdo, estdo mais assegurados; 2) ampla participacdo e competicao
politica provocam alterndncia na composi¢cdo dos cargos publicos, aumentando a
representatividade do regime; 3) na medida em que um sistema politico torna-se mais
institucionalizado ou mais participativo, a classe politica busca apoio de grupos até entédo
marginalizados do processo politico, obrigando o0 governo a ser mais responsivo; 4)
guanto maior a oportunidade de se organizar e de expressar 0s interesses, maior a
probabilidade de que eles sejam representados; 5) quanto mais polidrquico, menor serd a
chance de um governo aplicar sancdes extremas contra a populacdo; 6) as
consequéncias de um regime poliarquico sdo mais desejaveis do que as consequéncias
de um regime nao-poliarquico.

Devemos agora retornar a questao que colocamos no final do topico anterior: que
condicdes aumentam significativamente as possibilidades de contestacdo publica e de
poliarquia? Para responder a esta pergunta, Dahl investiga as consequéncias de sete

conjuntos de condic¢des. Discutiremos todas elas no proximo capitulo.

4 — As condicdes favoraveis a poliarquia

Neste capitulo, nosso objetivo é expor a andlise realizada por Robert Dahl sobre
as condicdes que aumentam de forma significativa as chances de contestacdo publica e
de poliarquia. O autor apontou sete conjuntos de condi¢des: sequéncias histdricas, grau
de concentracdo na ordem socioecondmica, nivel de desenvolvimento econdmico,
igualdades e desigualdade, clivagens subculturais, crencas de ativistas politicos, e

controle estrangeiro. E interessante, entdo, que analisemos cada uma delas.
4.1 — Sequéncias historicas
E possivel analisar historicamente a poliarquia de duas formas: a partir do

caminho ou das sequéncias especificas de transformagfes de um regime, e também

através da maneira como um novo regime € inaugurado. No que diz respeito ao “caminho



para a poliarquia”, Dahl levanta as seguintes questdes: “sera importante a sequéncia?
Algumas sequéncias serdo mais passiveis do que outras de conduzir a seguran¢a mutua
e, desta forma, facilitar a mudanga para um regime mais poliarquico?”. (DAHL, 1997,
p.51). Com o intuito de tornar a investigacao mais precisa, o autor delimitou trés caminhos
possiveis para a poliarquia.
No primeiro deles, “a liberalizagdo precede a inclusividade”. Temos aqui que: a)
Uma hegemonia fechada aumenta as oportunidades de competicdo publica e assim se
transforma numa oligarquia competitiva; b) A oligarquia competitiva transforma-se entéo
numa poliarquia pelo crescimento da inclusividade no regime. Este percurso foi seguido
pela Inglaterra e também pela Suécia. O segundo caminho é o inverso do primeiro, pois
neste a “inclusividade precede a liberalizagdo” a) Uma hegemonia fechada torna-se
inclusiva; b) A hegemonia inclusiva transforma-se entdo numa poliarquia pelo aumento
das oportunidades de contestacdo publica. Este foi o trajeto percorrido pela Alemanha. Ja
o terceiro caminho consiste num “atalho”. uma hegemonia fechada € abruptamente
transformada em poliarquia por uma repentina concessao de sufragio universal e direitos
de competicao publica. A Franca, de 1789 a 1792 exemplifica isto.
Robert Dahl observa que as poliarquias mais antigas e mais estaveis percorreram

o0 primeiro caminho, pois nelas a competicdo publica precedeu a expansdo da
participagdo. “Em consequéncia, as regras, as praticas e a cultura da politica competitiva
desenvolveram-se primeiramente entre uma pequena elite, e a transicdo da politica ndo
partidaria para a competicdo partidaria ocorreu inicialmente dentro do grupo restrito”.
(DAHL, 1997, p.53-54). Para o autor, o fato de ter seguido esta sequéncia — a
liberalizagdo precedendo a inclusividade — beneficiou esses regimes, pois as novas
camadas sociais que adquiriam aos poucos o direito de participar puderam mais
facilmente se familiarizar com as praticas da politica competitiva que ja eram
desenvolvidas através de um sistema de seguranca mutua.

Consequentemente, nem o0s estratos mais novos, nem 0s governantes, que

estavam ameacados de perder seus cargos, sentiam que os custos da tolerancia

fossem altos o suficiente para suplantar os custos da repressao, particularmente

porque a repressdo provocaria a destruicdo de um sistema bem desenvolvido de
seguranca mutua. (DAHL, 1997, p.54).

Para o autor, o primeiro caminho apresenta mais vantagens do que 0s outros
dois, visto que oferece condicbes mais favoraveis para gerar transformacoes estaveis
partindo de um regime hegemoénico na direcdo de uma poliarquia. O problema do
segundo e do terceiro caminho relaciona-se as dificuldades de se chegar a um sistema de

seguranca mutua. A tolerdncia e a seguranca muatua desenvolvem-se mais facilmente



entre uma pequena elite que compartilha perspectivas comuns do que entre um grande
namero de lideres que representam varias camadas sociais com objetivos e interesses
diferentes. O segundo caminho é perigoso, pois como a inclusao da populagéo na politica
precede a liberalizacdo da competicdo publica, o sistema de seguranca muatua tera que
ser trabalhado ndo dentro de uma elite pequena e homogénea, mas entre representantes
gue refletem todo o espectro de camadas sociais e perspectivas politicas de grande parte
da sociedade.
O segundo caminho também é arriscado. Quando o sufragio € ampliado antes das
artes da politica competitiva terem sido assimiladas e aceitas como legitimas entre
as elites, a busca de um sistema de garantias muatuas provavelmente sera
complexa e consumira tempo. Durante a transi¢cdo, quando surge um conflito,
nenhum dos lados pode estar inteiramente confiante de que é seguro tolerar o
outro. Como as regras do jogo sdo ambiguas e a legitimidade da politica
competitiva é fraca, os custos da supressdo podem nado ser exageradamente
altos. O perigo estd em que, antes de um sistema de seguranca mutua ter sido
criado entre os disputantes, o regime competitivo emergente, mas precario, pode

ser substituido por uma hegemonia governada por um dos disputantes. (DAHL,
1997, p.55).

De acordo com Dahl, o terceiro caminho também apresenta perigos. Por ser um
“atalho”, ele reduz de forma drastica o tempo que o novo regime tera para construir e
desenvolver um sistema de seguranca mutua. Dificilmente uma poliarquia que € criada
através de uma repentina concessao de direitos de contestacéo e de participacao politica
adquire estabilidade. Entretanto, é preciso atentar para o fato de que caso existam pré-
condi¢cdes que favorecam as instituicdes poliarquicas, € possivel que se estabelecam
regimes toleravelmente estaveis. Os exemplos de Italia, Alemanha e Japao ap6s a
Segunda Guerra Mundial comprovam isso.*®

Apoés analisarmos esses trés possiveis caminhos para a poliarquia, é interessante
resumir os argumentos do autor em quatro pontos: 1) E mais provavel que surja uma
poliarquia estavel quando a liberalizacdo da competicdo publica precede o aumento da
participacdo. O primeiro caminho € mais passivel do que os outros de produzir o grau de
seguranca mutua exigido para um regime estavel de contestacao publica. 2) No entanto, é
preciso ressaltar que esse caminho ja nao estd mas disponivel para a maioria dos paises
com regimes hegemonicos, pois neles a ampliacdo da participacao politica ja ocorreu. 3)
O risco de que as “quase-hegemonias” fracassem na hora de desenvolver um sistema de

seguranca muatua é grande, visto que estas terdo que conviver com as dificuldades

'° De acordo com Dahl, estes casos s&o profundamente ambiguos, pois, nos trés paises uma transicao para
a politica competitiva j4 havia sido feita antes da tomada ditatorial do poder, e algumas das tradi¢cdes
antigas da politica competitiva ressurgira depois da destruicdo da ditadura. “Além disso, em cada um dos
casos, a ditadura nao foi destruida de dentro, mas de fora por uma derrota militar esmagadora”. (DAHL,
1997, p.55).



advindas do sufragio universal e da politica de massa. 4) Porém, o rico de fracasso por
ser reduzido se os passos no sentido da liberalizagcdo forem acompanhados de uma
busca dedicada e transparente de um sistema viavel de garantias muatuas.

Também é possivel analisar os aspectos historicos das poliarquias observando a
maneira como 0S regimes sao inaugurados. Nesse momento, €é importante
acompanharmos o raciocinio de Dahl: “entendo por inauguragéo a aplicagao de poder,
influéncia ou autoridade para introduzir e legitimar um regime — neste caso, um regime
competitivo”. (DAHL, 1997, p.56). Segundo o autor, o conceito de inauguragdo nos
ajudara a apreender alguns importantes elementos sobre o desenvolvimento de regimes
competitivos.

No passado, as poliarquias ou quase-poliarquias foram inauguradas a partir de
duas formas gerais: 1) No interior de um Estado-nacao ja independente; 1) Num pais até
entdo dependente subordinado a outro Estado. Dessas duas formas resultam cinco
processos; em relacdo a primeira, temos que: 1) O velho regime é transformado através
de processos evolutivos, ou seja, 0 novo regime € inaugurado por lideres governantes
gue atendem pacificamente — mais ou menos — as reivindicacdes por mudancas e
participacdo na inauguracdo da poliarquia ou quase-poliarquia; 2) O velho regime é
transformado por revolugdo, assim, o novo regime € inaugurado por lideres
revolucionérios que derrubam o velho regime e instalam uma poliarquia ou quase-
poliarquia; c) O velho regime é transformado por conquista militar, dessa forma, depois de
uma derrota militar as forcas de ocupacao vitoriosas ajudam a inaugurar uma poliarquia
ou quase-poliarquia. J& no tocante a segunda forma: 4) O velho regime é transformado
por processos evolutivos, com isso, o hovo regime é fomentado entre a populagéo local,
cujos lideres inauguram a poliarquia ou quase-poliarguia sem um movimento de
independéncia nacional ou uma luta séria contra o poder colonial; 5) O velho regime é
transformado como parte da luta por independéncia nacional, no curso de uma
“revolugdo” contra o poder colonial, desta feita, o0 novo regime € inaugurado por lideres de
um movimento de independéncia nacional que instalam a poliarquia ou quase-poliarquia
durante ou depois de uma bem sucedida luta pela independéncia nacional.

Investigando esses processos de inauguracdo dos regimes poliarquicos, Dabhl
constata que existe um grande numero de poliarquias estaveis que parecem ter surgido
através de uma evolugdo pacifica no interior de um Estado-nagdo (1° processo). Estes
sd0 0s casos, por exemplo, da Suécia, da Noruega e da Gra-Bretanha. Também é
possivel observar algumas poliarquias estaveis que foram inauguradas a partir de uma

evolugdo pacifica no interior de um pais dependente (4° processo). Aqui temos 0s



exemplos da Australia, da Nova Zelandia e do Canada. Explicando os motivos dessa
estabilidade, o autor nos diz que: “a legitimidade ligada ao regime anterior € transferida
intacta para o novo regime e o processo de mudanca pacifica, tdo importante para a
poliarquia, ganha em legitimidade”. (DAHL, 1997, p.58).

Sobre o segundo processo, — inauguracdo da poliarquia depois de um colapso
abrupto ou de uma derrubada revolucionéria do antigo regime — Dahl coloca que este
acontece com pouca frequéncia, e enfatiza a instabilidade dos regimes poliarquicos
resultantes desse tipo de processo. Os casos da Revolucdo Francesa, da Alemanha de
Weimar e também da Republica espanhola exemplificam bem este argumento. Surgem
entdo duas perguntas: por que a poliarquia entrou em colapso nesses paises pouco
tempo depois da sua instauracdo? Esta reversao tera sido acidental? “Provavelmente
nao, pois onde a evolucdo pacifica ndo pode acontecer ou ndo acontece, e a revolucao
ocorre, a legitimidade do novo regime é mais passivel de contestagao”. (DAHL, 1997,
p.59). Para o autor, o novo regime acaba nascendo sem legitimidade, o que possibilita o
uso da prépria revolucéo contra ele mesmo.

Ja os regimes poliarquicos inaugurados através da conquista militar (3° processo),
apresentaram uma surpreendente estabilidade. Dahl afirma que este processo caracteriza
as transformacfes que ocorreram na Alemanha (Republica Federal Alema), na Austria
(Segunda Republica), na Itdlia e no Japado apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial. No
gue diz respeito ao quarto processo — o velho regime é transformado por processos
evolutivos —, o autor concluiu na época da sua analise que o desaparecimento dos
impérios coloniais diminuia a cada dia as chances de inauguracao de poliarquia por essa
via. Todavia, os regimes que foram inaugurados dessa maneira se mostraram estaveis.

O quinto e ultimo processo consiste na inauguracdo da poliarquia apos a
derrubada da antiga ordem colonial. A partir de movimentos de independéncia que
misturavam nacionalismo com a ideologia do governo representativo e do liberalismo
politico, paises como os Estados Unidos, Finlandia, Irlanda, india e Israel conseguiram
fundar um regime poliarquico. “Desta forma, a ideologia da democracia foi reforcada pela
ideologia do nacionalismo: atacar a democracia representativa era atacar a nagao’.
(DAHL, 1997, p.59). Para Dahl, Uma explicacdo para o éxito desses movimentos pode ser
dada com base no fato de que os defensores da legitimidade do antigo regime foram
liquidados, com isso, a poliarquia recém-inaugurada péde se desenvolver mais facilmente.
Aqui ele também faz a ressalva de que no futuro sera pouco provavel de que poliarquias

estaveis surjam atraves desse processo.



Finalizando a analise sobre todas essas formas pelas quais as poliarquias podem
ser inauguradas, € importante dizer que de acordo com o autor, a inauguracao de regimes
poliarquicos no futuro — vale lembrar que Dahl escreve na década de 1970 —
provavelmente sO ocorrera através dos dois primeiros processos:

Portanto, as alternativas mais provaveis reduzem-se as duas primeiras: nos
regimes hegemonicos existentes, um sistema mais competitivo tera de ser
inaugurado, seja por evolucao, seja por revolucdo. O simples fato de o processo
revolucionario trazer um alto risco de fracasso nao significa que ele ndo sera
tentado, mas as revolucdes provavelmente onerarao 0S NOvos regimes com sérios
conflitos sobre legitimidade e com isso criardo, desde o inicio, uma alta
probabilidade de regressdo para um governo hegeménico. No futuro, pois, assim
como no passado, as poliarquias e quase poliarquias estaveis resultardo, mais

provavelmente, de processos evolutivos bastante lentos do que da derrubada
evolucionaria de hegemonias existentes. (DAHL, 1997, p.60).

Concluindo, temos que, para Dahl, o processo de inauguragao que proporciona as
melhores condi¢cbes para que surjam poliarquias estaveis no futuro € aquele que
transforma formas e estruturas hegemodnicas legitimas nas formas e estruturas

adequadas a competicao politica.

4.2 — A ordem socioecondmica: concentracdo ou dispersao?

Esta € a segunda condi¢cdo analisada pelo autor para tratar das possibilidades de
poliarquia. Bem ao seu estilo, Dahl inicia essa discussdo colocando novos
guestionamentos: Que diferenca faz a ordem social e econdmica? As chances de um
regime hegemobnico transformar-se num regime mais competitivo sdo maiores em
algumas ordens socioeconémicas do que em outras? As chances de uma poliarquia
manter-se dependem da ordem socioecondmica? Antes de responder a estas questdes, 0
autor apresenta um outro axioma que decorre diretamente daqueles trés que colocamos
mais acima durante a analise sobre a “democratizagao das poliarquias”. “A probabilidade
de um governo tolerar uma oposicdo aumenta na medida em que 0s recursos disponiveis
do governo para a supressdo declinam em relagdo aso recursos de uma oposi¢cao”.
(DAHL, 1997, p.63).

De forma geral, existem dois recursos de “poder” que sao utilizados por governos
para eliminar oposi¢cdes: meios violentos de coercdo (empregados por forgcas policiais e
militares), e meios nao-violentos de coercéo (sanc¢des socioecondmicas). Essas sancdes
referem-se aquelas formas de controle sobre os recursos econdmicos, 0s meios de
comunicacdo, bem como sobre os processos de educacido e socializacdo politica. E

possivel entdo recolocar o axioma anterior de outra maneira: “A probabilidade de um



governo tolerar uma oposi¢cdo aumenta com a reducdo da capacidade de o governo usar
de violéncia ou sangbes socioeconémicas para eliminar uma oposi¢do”. (DAHL, 1997,
p.64). Se pegarmos como exemplo um determinado pais em que 0 seu governo tem o
monopolio sobre a violéncia e a sanc¢des socioecondmicas, e utiliza esses recursos para
eliminar as oposicdes, € praticamente certo que ali ndo exista uma politica competitiva.
Porém, e aqui é importante dizer, a mera auséncia do monopolio governamental sobre
esses recursos decisivos ndo conduz, necessariamente, a competicdo publica. O autor
nos fala que em alguns casos a falta desses recursos pode produzir um regime
competitivo, mas este seria fraco e instavel.

O objetivo principal passa a ser identificar quais seriam as condicdes mais
favoraveis para a politica competitiva, isto €, para a poliarquia. Vimos que quando a
violéncia e as sancfes socioecondmicas estao disponiveis exclusivamente ao governo e
sdo negadas as oposicdes, as chances do desenvolvimento de um sistema competitivo
sdo praticamente nulas. Desse modo, é interessante fazer a seguinte pergunta: sob quais
circunstancias, entdo, um sistema de competicdo publica poderia se desenvolver? De
acordo com Dahl, “as circunstancias mais favoraveis para a politica competitiva existem
guando o0 acesso a violéncia e a san¢des socioecondmicas ou esta disperso, ou € negado
tanto a oposi¢des, como ao governo”. (DAHL, 1997, p.65-66). Portanto, as condi¢des
mais favoraveis a poliarquias existem quando ocorre uma situacdo em que 0 acesso a
violéncia e 0 acesso a san¢des socioeconémicas sdo dispersos ou neutralizados. A esta
situacdo o autor chamou de “ordem social pluralista”. (DAHL, 1997, p.66). Ja uma
situacao totalmente contraria a esta — monopolio tanto do acesso a violéncia quanto do
acesso a sancgbes socioecondmicas — pode ser classificada como uma “ordem
centralmente dominada”.

Nesse momento, € necessario buscar explicacbes sobre a origem de duas
‘ordens” tao diferentes. Por que em alguns lugares foi possivel desenvolver mais
facilmente uma ordem social pluralista e noutros ndo? Quais os fatores que levam a
formacdo de uma ordem centralmente dominada? Procurando respostas para essas
guestdes, Dahl recorre a uma interessante analise histdrica sobre as caracteristicas e as
especificidades das antigas sociedades agrarias. De acordo com ele, as sociedades
agrarias podem ser historicamente classificadas em dois tipos distintos: “sociedade
camponesa tradicional” e “sociedade de agricultores livres”. Podemos compreender as
diferencas entre elas a partir de trés fatores: igualdade/desigualdade, distribuicdo de

terras e recursos de coergao.



A sociedade camponesa tradicional foi o tipo que predominou durante a formacao
de muitos paises. Ela pode ser caracterizada pela desigualdade na distribuicdo de terras
e também no acesso aos recursos coercivos. Segundo o autor:

Na sociedade camponesa tradicional, esses trés fatores operam todas na mesma
direcdo. Desigualdades cumulativas de status, riqgueza, renda e meios de coercéo
significam uma acentuada desigualdade em recursos politicos, desigualdade esta
gue é reforgada pelas crengas dominantes. Uma pequena minoria com recursos
superiores desenvolve e mantém um sistema politico hegemdnico
(frequentemente encabecado por um Unico governante) através do qual ela pode

reforcar também seu dominio sobre a ordem social e, com isso, fortalecer ainda
mais as desigualdades iniciais. (DAHL, 1997, p.69).

O resultado é que uma infima minoria adquire uma capacidade excepcional de
poder, riqueza e status, ao mesmo tempo em que a grande massa da populacdo fica
condenada a uma vida de dificuldades, privagdes e dependéncia. Com isso, “a sociedade
camponesa tradicional apresenta uma propensdo muito grande para a desigualdade, a
hierarquia e a hegemonia politica”. (DAHL, 1997, p.67). Podemos apreender a dinadmica
dessa sociedade a partir do fato de que as desigualdades extremas na distribuicdo de
terra e de recursos de coercao, reforcadas por normas que favorecem as desigualdades
de classe, acarretam na desigualdade de recursos politicos. Isto gera um sistema politico
hegemonico, que relaciona-se a uma ordem social centralmente dominada.

Na sociedade de agricultores livres a situacdo é bem diferente, pois os trés
fatores citados interagem de maneira mais equitativa. Aqui existem aspectos mais
igualitarios e democréaticos e, de acordo com Dahl, esse tipo de sociedade caracterizou a
formacdo de alguns paises, como por exemplo, Estados Unidos, Suica, Canada, Nova
Zelandia e Noruega. Sobre algumas caracteristicas do caso norte-americano, temos que:

Na sociedade de agricultores livres a terra é distribuida de maneira mais
equitativa, ainda que muito distante da igualdade perfeita. Se as normas sdo
igualitdrias e democraticas, como Tocqueville insistiu em que eram nos Estados
Unidos, entdo uma reforgca a outra. Finalmente, em alguns casos, ambas as
tendéncias na direcdo da igualdade (ou na direcdo de um limite mais baixo de
desigualdades) sdo fortalecidas por certos aspectos de tecnologia militar. Nos
Estados Unidos, o mosquete e, posteriormente, o rifle, ajudaram a proporcionar
uma espécie de igualdade em coergdo por mais de um século. [...]. Tudo isso

reduziu as perspectivas de um monopélio bem sucedido da violéncia por qualquer
segmento da populacéo. (DAHL, 1997, p.70).

No que tange a dindmica da sociedade de agricultores livres, esta pode ser
entendida da seguinte forma: uma igualdade consideravel na distribuicdo de terra e de
recursos de coercao, reforcada por normas que favorecem a igualdade social e politica,
acarretam uma igualdade consideravel em recursos politicos. Isto gera um sistema

politico competitivo, que relaciona-se a uma ordem social pluralista. E interessante



perceber que nessa ordem social os recursos econdémicos sao dispersos, e isto possibilita
a existéncia de um sistema econdmico descentralizado.
Portanto, todos esses aspectos resultantes de uma sociedade de agricultores
livres sdo condicbes favoraveis a um sistema politico competitivo, 0 que possibilitou o
desenvolvimento de poliarquias estaveis em varios paises. Conforme colocamos acima,
numa ordem social pluralista os recursos de poder estdo dispersos?’, aumentando assim
as chances de competicdo politica, e, dessa forma, de poliarquia. “Com base nesse
critério — acesso e controle sobre os recursos de poder — Dahl distingue as sociedades de
acordo com seu grau de pluralismo”. (LIMONGI, 1997, p.19). Para finalizar, é importante
gue observemos em seis pontos as conclusdes de Dahl sobre essa discussao da
concentracéo ou dispersao da ordem socioecondmica.
1)Um regime politico competitivo, e, portanto, uma poliarquia, dificilmente sera
mantido sem uma ordem social pluralista. Uma ordem social centralmente
dominada é mais favoravel a um regime hegemdnico do que a um competitivo (e,
portanto, a uma poliarquia). 2) Um regime competitivo ndo pode ser mantido num
pais onde as foras policiais e militares estdo acostumadas a intervir na politica,
mesmo que a ordem social seja, sobre outros aspectos, pluralista e néo
centralmente dominada. 3) As sociedades agrarias parecem aproximar dois tipos
extremos, a sociedade camponesa tradicional, caracteristicamente associada a
um regime politico hegeménico, e a sociedade de agricultores livres,
caracteristicamente associada a um regime competitivo e & evolu¢do na diregao
da poliarquia. Os principais fatores determinantes da direcdo do que uma
sociedade agraria toma parecem ser: as normas sobre a igualdade, a distribuicdo
da terra e as técnicas militares. 4) A propriedade privada ndo € uma condi¢do
necesséria nem suficiente para uma ordem social pluralista, e, portanto, para a
contestacdo publica e a poliarquia. 5) Uma ordem social pluralista e, portanto, a
contestacdo publica e a poliarquia podem existir num pais com uma economia
descentralizada, seja qual fora a forma de propriedade. 6) Mas a contestacao

publica e, portanto, a poliarquia, provavelmente ndo existirdo num pais com
direcdo altamente centralizada da economia, seja qual for a forma de propriedade.

4.3 - A ordem socioeconOmica: nivel de desenvolvimento

A terceira condicdo analisada por Dahl para identificar as condi¢cbes favoraveis
aos regimes de competicdo politica pode ser expressa a partir da seguinte pergunta: O
nivel de desenvolvimento socioeconémico contribui para a criacdo e a consolidacédo de
poliarquias? A discusséo gira em torno do fato de que existe um pressuposto largamente
aceito entre os estudiosos de que um alto grau de desenvolvimento socioecondmico
ocasiona ndo so a transformacdo de um regime hegemdnico numa poliarquia, mas que
também ajuda a manté-la. E nesse momento que surgem novas indagacgdes: qual a

relacdo entre nivel de desenvolvimento socioecondmico e poliarquia? Existe uma

%% Sobre esse ponto, Robert Dahl constatou em seu famoso estudo de politica local, “Who Governs?” (1961)
gue numa ordem social pluralista o poder se encontra disperso, e ndo concentrado. Nesse livro, ele
enfatizou que diferentes grupos influenciam as decisfes politicas.



associacao direta entre “desenvolvimento socioeconémico” e “desenvolvimento politico”?
Parafraseando o autor: “em que medida estas hipoteses estdo corretas?”.

Antes de partirmos em busca de respostas, € preciso atentar para algumas
“‘questbes estabelecidas”. Podemos coloca-las aqui através de quatro afirmacoes: )
Quanto maior o nivel socioeconémico de um pais, maior sua probabilidade de ter um
regime politico competitivo; 1) Quanto mais competitivo o regime politico de um pais,
maior sua probabilidade de estar em um nivel relativamente alto de desenvolvimento
socioecondémico; Ill) Quanto maior o nivel socioeconémico de um pais, maior a
probabilidade de que seu regime seja uma poliarquia inclusiva ou uma quase-poliarquia;
IV) Se um regime é uma poliarquia, € mais provavel que ele exista num pais com nivel de
desenvolvimento socioeconémico relativamente alto do que num pais de nivel mais baixo.

Apesar da existéncia de dados empiricos que respaldam a associacdo entre um
alto nivel de desenvolvimento socioeconémico e poliarquia®, Dahl ndo aceita totalmente o
enunciado de cada uma dessas afirmacodes. A ideia de que as chances de competicao
politica dependem efetivamente do nivel socioecondmico da sociedade precisa ser
comprovada de uma forma mais acurada, para isso, é preciso que levemos em conta o
exemplo de alguns paises ao longo da historia. Através de uma investigacdo empirica, o
autor constatou que existem “casos desviantes” que vao de encontro ao que foi posto
pelas quatro afirmacdes acima, como por exemplo, a india, que em 1957 tinha um PNB
per capita de aproximadamente US$73 e mesmo assim era uma poliarquia. Em contraste,
no mesmo ano a Unido Soviética, que era um regime hegeménico, possuia um PNB de
US$600. Ele cita também o fato de que se recorrermos a indicadores econémicos do
século XIX, perceberemos que varias das poliarquias estaveis do mundo de hoje
desenvolveram um sistema de competicdo politica muito antes de possuirem altos niveis
de desenvolvimento socio econdémico. Isto é valido para Gra-Bretanha, Noruega, Canada,
Suécia, dentre outros. Dessa forma:

E definitivamente falso que todos os regimes competitivos, ou mesmo poliarquias,
sé existam em paises com alto nivel de desenvolvimento econdmico. Também é
falso que todos os paises com alto nivel de desenvolvimento socioeconémico tém
poliarquias, ou mesmo regimes competitivos. Qualquer classificacdo de um
namero consideravel de paises nas dimensfes de desenvolvimento econémico ou

socioecondmico e da competicdo politica ou da poliarquia, apresenta
invariavelmente um bom nimero de casos desviantes. (DAHL, 1997, p.80).

A partir desses casos desviantes, é possivel concluir que ndo ha uma relagéo

direta entre poliarquia e desenvolvimento socioeconbémico. “O fato de a politica

L Dahl fundamenta esse ponto citando os dados apresentados por Bruce M. Russet na obra “Trends in
World Politics”. (DAHL, 1997, p.76).



competitiva estar indiscutivelmente associada, de algum modo, ao desenvolvimento
socioecondémico, n&o €, ao que parece, uma conclusao muito satisfatoria®. (DAHL, 1997,
p.82). Esta claro que, para Dahl, trata-se de uma associacgéao fragil, e que ignora 0s casos
desviantes. Porém, no intuito de investigar com mais profundidade essa associacao, ele
langa novos questionamentos: existira uma “direcdo causal” na relacdo entre
desenvolvimento socioeconbmico e politica competitiva? Serd que altos niveis de
produtividade e organizag&o socioecondmica “causam” a politica competitiva? Sera que a
politica competitiva, inversamente, induz o desenvolvimento socioecondmico? Sera que a
politica competitiva e o desenvolvimento socioecondmico interagem e se reforcam
mutuamente, ou serdo ambos causados por algo mais? Na tentativa de responder a todas
essas questdes, Robert Dahl realiza uma critica aos pressupostos da chamada “Teoria da
Modernizagao”. Para compreendermos essa critica, € interessante que observemos
rapidamente as bases dessa teoria a partir do ponto de vista de dois de seus principais
expoentes, para logo em seguida compreendermos a opinido do nosso autor.

De maneira concisa, podemos dizer que a teoria da modernizacao enfatiza a ideia
de que os processos de modernizacdo produzem mutacdes sociais, que por sua vez
levardo a reivindicacBes de participacdo politica, ocasionando assim mudancas que
conduzirdo a democracia. A modernizacdo consiste na transicdo de uma sociedade rural,
para uma sociedade urbana, de agricola, para industrial, de primitiva para avancada.
Noutras palavras, € uma transicao de relacdes sociais estaticas para dinamicas, que inclui
tanto fatores econdbmicos e sociais, como valores e cultura. “A obtencdo de uma
democracia estavel € o ponto culminante desse processo, marcado pelo aparecimento e
incremento prévio da urbanizagcdo, educacdo, comunicacido, burocratizacdo, etc.”.
(LIMONGI, 1997, p.13). Para um dos representantes mais influentes dessa corrente,
Seymour Martin Lipset, existiia uma relacdo direta entre o grau de modernizacao da
sociedade e a democracia. Em suas palavras:

Talvez a generalizagdo mais comum, associando os sistemas politicos a outros
aspectos da sociedade, seja a de que a democracia esta relacionada com a
situacdo de desenvolvimento econdmico. Quanto mais préspera for uma nacao,
tanto maiores sdo as probabilidade de que ela sustenha a democracia. Desde
AristOteles até a atualidade, os homens tém argumentado que s6 numa sociedade
abastada, em que relativamente poucos cidadaos vivam no nivel da pobreza real,
poderd existir uma situagcdo em que a massa da populacdo inteligentemente
participe na politica e desenvolva a autodisciplina necessaria para evitar sucumbir
aos apelos de demagogos irresponsaveis. Uma sociedade dividida entre uma
grande massa pobre e uma pequena elite favorecida resultara numa oligarquia

(dominio ditatorial do pequeno estrato superior) ou em tirania (ditadura de base
popular). (LIPSET, 1967, p.49-50).



De acordo com Lipset, quanto maior o grau de modernizacdo, maior a
probabilidade de que uma sociedade venha a ser democratica. Nesse sentido, somente
processos propriamente politicos ndo afetariam as chances de democracia, visto que a
politica ndo € uma esfera auténoma. Dessa forma, a democracia seria um resultado do
amplo processo de transformacéo da estrutura social causado pela modernizacao.

Por sua vez, Samuel P. Huntington apreende a modernizagdo como “um processo
de facetas multiplas, que envolve mudancas em todas as areas do pensamento e da
atividade humana”. (HUNTINGTON, 1975, p.44). Segundo este autor, o processo de
modernizacdo ocasionou pelo menos trés impactos na politica. O primeiro deles diz
respeito a ideia de que a modernizagdo envolve a “racionalizagdo da autoridade”,
ocasionando assim a substituicio de um grande numero de autoridades politicas
tradicionais, religiosas, familiares e étnicas por uma Unica autoridade politica, secular e
tradicional. O segundo impacto estd relacionado a diferenciacdo de novas funcdes
politicas e o desenvolvimento de estruturas especializadas para o desempenho dessas
funcBes. Com isso, surgem oOrgdos autbnomos e especializados. Finalmente, e em
terceiro lugar, a modernizacdo proporciona uma expansdo da participacdo de novos
grupos sociais que passam a fazer parte do cenario politico. Para Huntington, essa
entrada das massas na arena politica ameacaria a democracia, visto que causaria
conflitos, prejudicando assim a estabilidade do sistema:

A modernizacdo aumenta, portanto, o conflito entre os grupos tradicionais, entre
0s grupos tradicionais e 0s modernos, e entre 0s grupos modernos. As novas
elites entram em conflito com as elites tradicionais, cuja autoridade se apoia no
status adscrito ou herdado. Dentro das elites modernizadas, surgem os
antagonismos entre politicos e burocratas, intelectuais e soldados, lideres

trabalhistas e empresarios. E muitos, se ndo a maioria desses conflitos, terminam
em violéncia. (HUNTINGTON, 1975, p.52).

Desse modo, o processo de modernizagdo causaria instabilidade politica e
cobraria um preco para a sua continuidade, qual seja, a eliminacdo da democracia. Nesse
sentido, tanto a manutencdo de um regime hegemdnico quanto a sua dissolucéo
resultariam necessariamente em solucfes autoritarias e antidemocraticas.

Mesmo nao descartando explicacdes derivadas da estrutura social, Robert Dahl
rompe com 0s pressupostos da teoria da modernizagdo de maneira decisiva. No dizer de
Fernando Limongi, “Dahl libera a politica da determinagao férrea do processo histérico de
modernizagao”. (LIMONGI, 1997, p.19). Na teoria dahlsiana, as condi¢des para a criagao
da poliarquia num determinado pais estariam relacionadas com o grau de pluralismo da

sociedade, que independe do processo historico de desenvolvimento.



Em outras palavras, Dahl esta a sugerir que a ocorréncia da estrutura social que
Lipset identifica como favoravel a democracia ndo estaria restrita as sociedades
modernas. Por exemplo, a maioria dos paises hoje desenvolvidos seriam
sociedades pluralistas no século XIX e, por isso mesmo, teriam-se tornado
democraticos antes de se modernizar. O mesmo critério — o grau de pluralismo
societal — é aplicado aos paises subdesenvolvidos, explicando assim casos raros
como o da Costa Rica. Isto é, ndo haveria uma incompatibilidade intrinseca entre
democracia e subdesenvolvimento. Da mesma forma, nada impediria que estes
paises se desenvolvessem e/ou adotassem governos democraticos com sucesso.
(LIMONGI, 1997, p.19).

Dessa maneira, Dahl fornece uma explicacdo diferente no tocante a associacao
entre nivel de desenvolvimento econdmico e poliarquia. Partindo de uma “hipoétese geral”,
ele nos fala que as chances de um pais desenvolver e manter um regime politico
competitivo e, mais ainda, uma poliarquia, dependem da medida com que a sociedade e a
economia desse mesmo pais: 1) fornecam alfabetizacdo, educacdo e comunicacéo; II)
criem uma ordem social mais pluralista do que centralmente dominada; Ill) impecam
desigualdades extremas entre as camadas politicamente relevantes do pais.

Em relacdo ao primeiro ponto, seria até desnecessario repetir aqui que 0 acesso a
alfabetizacdo, a educacdo e a comunicacdo é de extrema importancia para a vida de
gualquer sociedade. Esses trés aspectos se fazem mais necessarios ainda quando se
trata especificamente de uma sociedade que almeja desenvolver um sistema de
competicao politica, e a expandir a participacdo da sua populagdo nos assuntos publicos.
“As chances de uma participagdo extensiva e de um alto grau de contestagdo publica
dependem, em certa medida, da disseminacdo de leitura, escritura, alfabetizacéo
educacéo e jornais ou equivalentes”. (DAHL, 1997, p.85). E importante atentar para uma
interessante informac&o colocada pelo autor de que no século XIX, em alguns paises®
gue mais tarde se tornariam poliarquias, a alfabetizacéo e a educacao, bem como algum
acesso a comunicacao, precederam a industrializacdo extensiva, o crescimento das
cidades, e a alta da renda per capita média. A presenca dos trés aspectos referidos acima
contribuiu para o desenvolvimento da poliarquias nesses lugares.

Ja no que tange ao segundo ponto, Dahl aborda especificamente nesse momento
os efeitos de uma economia avangada. Segundo o autor, um sistema econémico desse
tipo possibilita a reducdo do analfabetismo, dissemina a educacdo em geral, amplia as
oportunidades de educacéo superior, a0 mesmo tempo em que faz proliferar os meios de
comunicacdo. Dentre outras caracteristicas, podemos perceber que uma economia

avancada:

%2 Dahl refere-se aos exemplos historicos dos seguintes paises: Nova Zelandia, Austrélia, Canada, Noruega,
Islandia e Finlandia. (DAHL, 1997, p.86).



N&do s6 pode produzir uma forca de trabalho instruida como precisa dela:
trabalhadores que saibam ler e escrever, trabalhadores especializados capazes de
ler projetos e executar instrucdes escritas, engenheiros, técnicos, cientistas,
contadores, advogados, gerentes de todos os tipos. [...]. Por seus requisitos
inerentes, uma economia avancada e as estruturas sociais que a sustentam
distribuem automaticamente recursos politicos e habilidades politicas a uma
enorme variedade de individuos, grupos e organizacgdes. Entre essas habilidades
e recursos estdo: conhecimento, renda, status e reconhecimento entre grupos
especializados; habilidade na organizacdo e na comunicagdo; e acesso a
organizacfes, experts e elites. [..]. Quando surgem conflitos, como
inevitavelmente acontece, 0 acesso a recursos politicos ajuda os individuos e os
grupos a impedir o estabelecimento do conflito por compulsdo ou coercdo e
insistir, por sua vez, em certo grau de negociacdo ou barganha — explicita,
implicita, legal, alegal, ilegal. (DAHL, 1997, p.86-87).

Com tudo o que foi dito, é possivel constatar que uma economia avancada gera
automaticamente muitas das condi¢cdes exigidas por uma ordem social pluralista. E,
conforme uma ordem social pluralista evolui, pelo menos numa forma elementar, alguns
de seus membros comecam a reivindicar uma maior participacdo nas decisdes politicas
através de mecanismos mais apropriados a um sistema politico competitivo do que a um
hegemoénico. No entanto, Dahl alerta para o seguinte: “mesmo que uma economia
avancada crie algumas das condicdes exigidas para uma ordem social pluralista, ela ndo
cria todas as condigbes requeridas”. (DAHL, 1997, p.88). Ele afirma isso com base nos
casos desviantes representados pela Unido Soviética e também pela Alemanha Oriental
qgue, na época de sua andlise, combinavam economias bastante avancadas com ordens
centralmente controladas.

De acordo com o gque colocamos acima, 0 autor ndo aceita a ideia de que o0s
regimes competitivos, ou mesmo poliarquias s6 existam em paises com alto nivel de
desenvolvimento socioecondmico; ou, 0 contrario, que somente regimes competitivos ou
poliarquias podem atingir um alto nivel de desenvolvimento socioecondmico. Os casos
desviantes citados sdo suficientes para sustentar esse ponto de vista. Porém, ele
argumenta que na medida em que sistemas hegemoénicos se deslocam para niveis
superiores de desenvolvimento econémico, sera cada vez mais dificil manter uma ordem
social centralmente dominada. “Isto porque, se nossa argumentagdo esta correta, o
préprio desenvolvimento econémico gera as condicbes de uma ordem social pluralista”.
(DAHL, 1997, p.88). Com isso, 0 sucesso da economia gera novas condicbes que
acabam com o monopodlio dos lideres sobre as san¢des socioecondmicas. Dessa forma,
transformacdes na sociedade a partir do desenvolvimento econdémico ameagcam 0S
regimes hegemonicos.

Finalizando, Dahl chama atencdo para o fato de que apesar de 0 sucesso

econdbmico ser capaz de ameacar as hegemonias gerando reivindicacdes pela



liberalizacdo politica, o éxito econdmico ndo tem ameacados as poliarquias, mas o
contrario, ou seja, o fracasso da economia, sim. Geralmente, quando um regime
poliarquico é assolado por diversas dificuldades econdmicas - altas taxas de
desemprego, inflacdo acelerada, etc. — surgem demandas a favor de uma ordem
centralmente dominada. O mau desempenho de uma economia gera uma série de
desigualdades entre os cidaddos, o que prejudica a criagdo e a manutencdo da
poliarquia®®. O debate sobre a questio da desigualdade se constitui como o terceiro ponto

dessa discussao. Abordaremos o mesmo de forma mais detalhada no proximo topico.

4.4 — Igualdades e desigualdades

De acordo com Dahl, os niveis de “igualdade” e “desigualdade” numa sociedade
parecem afetar as chances de hegemonia e de competicéo politica através de pelo menos
dois conjuntos diferentes de variaveis: “a distribuicdo de recursos e habilidades politicos e
a criacdo de ressentimentos e frustragdes”. (DAHL, 1997, p.91). Vejamos entdo a
investigacao realizada sobre cada uma delas.

A partir dos niveis de concentracdo ou dispersdo de alguns recursos, tais como
renda, riqueza, saber, status, ocupacédo, popularidade, dentre outros, é possivel analisar a
“distribuicdo de recursos politicos e habilidades”. Quando esses recursos citados estao
dispersos numa sociedade, € muito provavel que se tenha uma distribuicdo mais
igualitaria dos recursos politicos, favorecendo assim a ascensdo de um regime politico
competitivo. Ja uma distribuicdo desigual desses recursos, isto €, uma concentracao dos
mesmos, favorece a consolidagdo de um regime hegemonico. Sobre isso, temos que:

As desigualdades extremas na distribuicdo de recursos-chaves como renda,
riqueza, status, saber e facanhas militares equivalem a desigualdades extremas
em recursos politicos. Evidentemente, um pais com desigualdades extremas em
recursos politicos comporta uma probabilidade muito alta de ostentar

desigualdades extremas no exercicio do poder e, portanto, um regime
hegemadnico. (DAHL, 1997, p.92).

Para entendermos melhor essa questdo da distribuicdo de recursos politicos, é
interessante que voltemos a tratar das caracteristicas das sociedades agrarias. Nessas

sociedades, recursos como riqueza, renda, status, poder, estdo essencialmente

% Dahl também abordou essa questdo na obra “Dilemmas of Pluralist Democracy’. A desigualdade
econdmica € convertida em desigualdade politica, com isso, “os recursos desiguais que permitem as
organizacdes estabilizar a injustica, permitem-lhes também exercer influéncia desigual na determinagdo das
alternativas que serdo consideradas”. (DAHL, 1982, p.47). Dessa forma, a politica torna-se um assunto de
grupos de interesse relativamente reduzidos e bem organizados, que disputam beneficios imediatos para si
mesmos, com a exclusdo de alternativas que prometem beneficios substanciais a longo prazo para um
maior nimero de cidaddos ndo organizados.



relacionados, e isto faz com que os recursos politicos sejam fortemente cumulativos.
Porém, é preciso atentar novamente para as diferencas entre os dois tipos de sociedades
agrarias, quais sejam, a sociedade camponesa tradicional e a sociedade de agricultores
livres. Vimos que, no primeiro tipo, ha uma desigualdade extrema na distribuicdo de bens
e, portanto, de recursos politicos e, consequentemente, no exercicio do poder. Por sua
vez, a sociedade de agricultores livres se caracteriza “por possuir um grau
consideravelmente maior de igualdade na distribuicdo de bens, de recursos politicos,
portanto, e, com isso, do exercicio do poder”. (DAHL, 1997, p.92).

Ciente dessas diferencas, Dahl passa agora a examinar as consequéncias do
processo de industrializacdo sobre essas sociedades agréarias. Ele nos diz que quando
uma sociedade agraria se industrializa, “ocorre uma modificagdo profunda na natureza
das igualdades e desigualdades entre os cidadaos ou sujeitos; a industrializacdo realoca
beneficios e privilégios de maneira drastica”. (DAHL, 1997, p.93). Sem duvida, algumas
dessas mudancas promovidas pela industrializacdo sédo desiguais, entretanto, € preciso
reconhecer que os efeitos produzidos por esse processo muitas vezes contribui para uma
dispersédo dos recursos politicos. Por exemplo, o advento de uma sociedade industrial faz
com gue muitos daqueles recursos que eram monopolizados por pequenas elites numa
sociedade camponesa tradicional sejam dispersos. Segundo o autor, “se as sociedades
industriais ndo eliminam as desigualdades, elas reduzem significativamente muitas delas”.
(DAHL, 1997, p.93). Na medida em que a renda média da populacdo aumenta com o
crescimento da produtividade e o desenvolvimento de novas tecnologias, todas aquelas
oportunidades que antes estavam restritas as pequenas elites passam a estar ao alcance
de mais e mais pessoas.

Nesse sentido, o autor acredita que as desigualdades extremas em recursos
politicos diminuem conforme uma sociedade se aproxima de niveis elevados de
industrializacdo. Como ja foi dito, apesar deste processo ndo gerar igualdade, ele
ocasiona uma maior paridade na distribuicdo dos recursos politicos.

As sociedade industriais mudam seu padrdo de desigualdades de uma outra
maneira ainda: apesar de ndo impedirem inteiramente a acumulacdo de valores —
particularmente de riqueza, renda e status —, em compara¢cdo com uma sociedade
camponesa tradicional, elas reduzem drasticamente a acumulagdo de recursos
politicos e criam, em seu lugar, um sistema de desigualdades dispersas por cujo
intermédio os atores excluidos de um tipo de recurso politico tém uma grande
oportunidade de acesso a algum outro recurso politico parcialmente compensador.

Se o proprio regime for uma poliarquia, entdo o sistema de desigualdades
dispersas é fortalecido ainda mais. (DAHL, 1997, p.96).



s

Contudo, é importante perceber que o aumento ou a diminuicdo da igualdade
durante o desenvolvimento de uma sociedade industrial depende do tipo de sociedade
agraria em que acontece a industrializacdo. Numa sociedade camponesa tradicional, a
industrializacdo proporciona uma maior igualdade; ela faz com que o antigo sistema de
desigualdades cumulativas se transforme num sistema mais equitativo no que diz respeito
ao acesso de alguns “recursos-chaves”. Com isso, os recursos politicos se dispersam,
apesar de que as desigualdades ainda persistam. De maneira diferente, na sociedade de
agricultores livres, “a industrializacdo pode efetivamente aumentar as desigualdades em
recursos politicos, ainda que essas desigualdades sejam mais dispersas do que
cumulativas”. (DAHL, 1997, p.97).

A outra variavel indicada por Dahl que faz parte desse debate sobre “igualdades e
desigualdades” é a “criagao de ressentimentos e frustragdes”. Nesse instante, ele parte do
seguinte ponto: mesmo que numa sociedade industrial as desigualdades sejam menos
extremas e mais dispersas do que numa sociedade camponesa tradicional, iSso ndo quer
dizer que as consequéncias dessas desigualdades ndo tenham importancia, muito pelo
contrario. Dessa forma, poderiamos perguntar: como foi possivel o desenvolvimento de
poliarquias — presumivelmente os regimes mais ameacados pela desigualdade — em
sociedades marcadas por graves desigualdades? Como muitos dos atuais regimes
poliarquicos conseguem se manter em sociedades com enormes desigualdades? Como
pode uma poliarquia persistir nessas circunstancias? Como explicar o fato de que existem
desigualdades consideraveis na poliarquia, mas mesmo assim iSso muitas vezes nao
estimula uma oposicao suficiente para promover mudangas no préprio regime?

O autor procura explicar todas essas questdes a partir de dois pontos: 1°) Quando
surgem as reivindicacdes por uma maior igualdade, um regime pode ganhar aceitacao
junto a um grupo excluido atendendo parte das reivindicagbes, ainda que néo
necessariamente a todas elas; 2°) Uma grande dose de desigualdade n&o gera, no grupo
prejudicado, reivindicacdes politicas por maior igualdade. O primeiro ponto ele chamou de
“respostas de governos’, ja o segundo, “respostas dos excluidos” ?*.

Um governo pode responder, no todo ou em parte, as reivindica¢cdes dos grupos
gue sofrem os efeitos da desigualdade na sociedade. Dependendo do tipo de decisao
tomada pelo governo, as desigualdades podem ser reduzidas ou até mesmo eliminadas,
diminuindo assim, nem que seja por um determinado momento, as reivindicagbes desses

grupos. Porém, é interessante perceber que muitas vezes a lideranca do regime nao

24 Aqui, o autor faz a seguinte ressalva: “espero que cada leitor compreenda que, ao tentar justificar essas
guestdes ndo tenciono justifica-las; o fato de as poliarquias terem tolerado uma boa dose de desigualdades
néo implica que elas devessem fazé-lo”. (DAHL, 1997, p.98).



precisa realizar exatamente medidas concretas para conter a pressédo dos excluidos, pois
em alguns casos, o simples fato de que o governo demonstre interesse em resolver os
problemas faz com que as reivindicacdes se reduzam. De acordo com Dahl, “o proprio
fato de o governo manifestar sua preocupacao pode ser suficiente para manter, e talvez,
até mesmo, conquistar, a lealdade do grupo de despossuidos”. (DAHL, 1997, p.99).
Dessa forma, um governo pode responder as demandas dos grupos a partir de
decisdes politicas que reduzam as desigualdades ou simplesmente o sentimento de
desigualdade. Quando os grupos reconhecem os esforcos do governo para reduzir as
condicbes de desigualdade, geralmente eles acabam aderindo e apoiando o regime.
Existem exemplos historicos nesse sentido:
Considere-se a esse respeito os esforcos bem-sucedidos do governo sueco para
reduzir o desemprego nos anos 30 ou, durante a mesma década, diversas
medidas tomadas pelo governo de Franklin Roosevelt para dar uma maior
seguranca econbmica aos Estados Unidos. Com efeito, em alguns paises
europeus de fala inglesa que atualmente possuem poliarquias inclusivas e
aparentemente muito estaveis, os regimes liberalizados atenderam, no século
passado e no atual, as reivindicacbes pela reducdo das desigualdades.
Tipicamente, essas reivindicagfes enfatizaram e resultaram na extensdo dos
direitos politicos a camadas que estavam excluidas de participagdo legal no
sistema politico. [...]. Ao atender essas reivindica¢bes por uma maior igualdade

politica e social, alguns paises parecem ter ganho a prolongada batalha pelo
comprometimento de grupos até entdo prejudicados. (DAHL, 1997, p.99).

No entanto, o autor adverte que um estado de extrema desigualdade ameaca a
manutencdo de qualquer regime, seja ele poliarquico ou hegemdnico. Contudo, existem
motivos para se pensar que as desigualdades sdo “mais toleradas” nos regimes
hegeménicos do que nas poliarquias. Ja foi dito aqui que nos regimes hegemoénicos —
especialmente naqueles com ordens sociais centralmente dominadas — existe um
monopolio dos meios de coer¢cdo, com isso, as liderancas do regime podem empregar
esses meios para combater qualquer tipo de reivindicacdo por partes de grupos que
cobrem a reducédo das desigualdades. “As frustracdes e as agressdes dos excluidos
podem assim ser contidas e, talvez, até mesmo voltadas contra eles proprios, ou
desviadas para o desespero, a apatia e a desesperanga”. (DAHL, 1997, p.101). Por sua
vez, as poliarquias — que se fundamentam numa ordem social pluralista — dispdem de
MeNnOos recursos para coagir os seus cidadaos; isto sem falar nas varias previsdes legais e
constitucionais que limitam a coer¢cado governamental.

O segundo ponto pelo qual o autor pretende explicar como o0s sistemas
poliarquicos podem conviver com indices de desigualdade trata das “respostas dos
excluidos”. Aqui, é importante perguntar: um grupo excluido vai sempre reagir contra a

desigualdade objetiva a que esta submetido? Eles vao sempre reivindicar por uma maior



igualdade? Para responder a questbes desse tipo, Dahl recorreu a algumas pesquisas
que abordaram o ponto de vista dos excluidos em relagcdo a sua prépria condicdo de
desigualdade. Através dos resultados desses estudos, ele chegou a conclusdo de que
“para desgraca e espanto de ativistas que lutam para incitar o grupo excluido a se rebelar,
a psiqué humana nao impele invariavelmente as pessoas privadas de igualdade a busca-
la, ou mesmo, as vezes, a almeja-la”. (DAHL, 1997, p.103).

Acontece que muitas vezes, numa sociedade com amplas desigualdades, um
individuo ou os grupos podem ter juizos relativamente favoraveis de sua prépria condicéo,
ainda que, objetivamente falando, eles estejam em situacdo seriamente desvantajosa em
relacdo as elites. E interessante observar que:

As pessoas que sdo objetivamente excluidas geralmente ndo se comparam com
0s grupos mais favorecidos, cuja boa fortuna eles simplesmente ndo consideram
relevante para sua propria condicdo, usando outros termos de comparacdo. Uma
pessoa de um grupo de excluidos quase certamente comparard a situacao
presente de seu grupo com seu préprio passado (ou com os mitos sobre seu
passado); se o grupo acreditar que agora esta melhor do que estava no passado,

esta crenca pode ser muito mais saliente e relevante do que o fato de alguns
outros grupos estarem atualmente muito melhor. (DAHL, 1997, p.105).

Explica-se entdo em parte a questdo de que mesmo diante de uma situacdo de
desigualdade, nem sempre os excluidos reivindicardo uma maior condicdo de igualdade.
Além disso, ocorre muitas vezes que, entre os proprios grupos desfavorecidos existe uma
apatia politica, uma desesperanca, e um sentimento de que a realidade ndo pode ser
mudada. O que Dahl quer demonstrar é que “frustracdo, ressentimentos e 6dio podem
nao estimular reivindicagbes de maior igualdade e sim transformar-se em resignacao,
apatia, desespero, autonegacao, fatalismo, aceitagédo piedosa, etc.” (DAHL, 1997, p.109).
Tudo isso explica, porém nao justifica, o fato de que algumas poliarquias possam existir
mesmo em uma sociedade desigual.

Dessa forma, e a partir da explanacdo daquelas duas variaveis colocadas no
inicio deste tépico — “distribuicdo de recursos politicos e habilidade” e “a criagdo de
ressentimentos e frustragbes” —, € possivel resumir com base no pensamento do autor
toda essa discussdo sobre “igualdades e desigualdades” da seguinte maneira: a) A
possibilidade de que se desenvolva um sistema estavel de contestacado publica sera
pequena num pais com regime hegemonico, visto que neste existem desigualdades
extremas na distribuicdo de “recursos-chaves”; b) Numa sociedade que ja possui um
regime de contestacdo publica, as desigualdades extremas aumentam as chances de que
a politica competitiva venha a ser substituida por uma hegemonia; c) As poliarquias sao

particularmente vulneraveis aos efeitos de desigualdades extremas; d) As desigualdades



extremas na distribuicdo de “recursos-chaves” ocasionam a distribuicdo desigual dos
recursos politicos, o que prejudica as chances de politica competitiva e de poliarquia; e)
No entanto, sistemas de politica competitiva e até mesmo poliarquias conseguem
sobreviver a uma dose significativa de desigualdade, pois nem sempre 0S grupos
excluidos reivindicardo uma maior igualdade ou uma mudanca de regime; f) Quando
surgem reivindicagdes por maior igualdade, um regime pode obter aceitagcdo junto aos
grupos desfavorecidos atendendo no todo ou em parte as suas demandas, ou
concedendo respostas que nado reduzem as desigualdades objetivas, mas sim o0s

sentimentos de privacao relativa.

4.5 — Subculturas, padrdes de clivagem e eficacia governamental

Esta € quinta condi¢cdo pela qual nés podemos analisar quais sdo 0s aspectos
mais favoraveis a poliarquia. Neste momento, Dahl se interessa em investigar as
possibilidades de um regime competitivo existir dentro de um pais que & povoado por
grupos fortemente antagbnicos. Abordando especificamente as diferencas étnicas,
religiosas, linguisticas e de raca entre esses grupos, o autor nos fala que muitas vezes os
conflitos subculturais ameacam a sobrevivéncia de um sistema politico competitivo. Num
pais que possua essas caracteristicas, o regime competitivo pode entrar em crise a partir
de qualquer disputa em que uma grande parcela da populacdo sinta que seu modo de
vida ou que os seus principais valores estdo sendo ameacados por um outro segmento da
populagdo. “Assim, qualquer diferenca dentro de uma sociedade capaz de polarizar
pessoas em campos fortemente antagonicos representa uma clivagem de excepcional
importancia”. (DAHL, 1997, p.112).

Desse modo, cabe perguntar: quais as chances do regime competitivo se
desenvolver ou permanecer dentro de paises em que existem conflitos subculturais? Esse
regime competitivo fatalmente fracassaria? Paises com essas especificidades estariam
condenados a possuir um regime hegemonico? Antes de tentar responder a esses
guestionamentos, € importante considerar o impacto que os conflitos subculturais podem
exercer sobre um regime. Vale a pena citar, como exemplo, os conflitos entre subculturas
étnicas ou religiosas:

Os conflitos entre subculturas étnicas ou religiosas estédo carregados de perigos,
presumivelmente porque uma identidade étnica ou religiosa é incorporada bem
cedo ou muito profundamente na personalidade dos individuos, particularmente se
eles estdo vinculados também a uma regido. Como esses conflitos entre

subculturas étnicas e religiosas sdo tdo facilmente visto como ameacas a
existéncia fundamental de cada um, os opositores sdo facilmente transformados



num “eles” maligno e desumano cuja ameaga estimula e justifica a violéncia e a
selvageria que tém sido a resposta comum dos membros do grupo contra os de
fora do grupo por toda a humanidade. A juncdo de grupo étnico ou religido com
subculturas regionais cria uma nacao incipiente cujos representantes clamam por
autonomia, e mesmo, por independéncia. (DAHL, 1997, p.113).

Tipicamente, as subculturas se formam em torno de diferencas étnicas, religiosas,
raciais, linguisticas, ou regionais, bem como através da experiéncia histdrica ou dos mitos
ancestrais compartilhados. Deve-se apreender também que, embora menos comuns,
algumas subculturas fortes e distintas formaram-se, em certos paises, primordialmente
em torno do nexo do partido e da ideologia politica. A verdade é que, quanto mais forte e
mais distinta for uma subcultura, mais seus membros vao se identificar e interagir uns
com 0s outros, e menos vao se identificar e interagir com ndo membros. Existem casos
extremos em que a maior parte dos membros de uma subcultura passam a vida inteira
num isolamento quase total em relacdo aos ndo membros. Como consequéncia, eles
compdem uma nacgao a parte dentro do pais. “O casamento, as amizades, o lazer, as
refeicdbes, a educacdo, as atividades religiosas, e até as atividades econdmicas
acontecem mais ou menos exclusivamente entre os membros da subcultura”. (DAHL,
2012, p.401). Por conseguinte, na medida em que crescem a forca e a singularidade das
subculturas de um pais, diminuem as chances de poliarquia.

Com base em estudos de politica comparada, Dahl nos fala que o regime
polidrquico é mais frequente em paises relativamente homogéneos, do que em paises
com uma grande dose de pluralismo subcultural. De acordo com ele, o pluralismo
subcultural exerce, sem duvida alguma, uma constante e perigosa tensdo na tolerancia e
na seguranca mutua que sdo exigidas por um sistema de contestacao publica. Através de
dados empiricos, pode-se perceber que os as chances de poliarquia sdo maiores em
sociedades mais coesas, ou com conflito subcultural muito reduzido?.

Entretanto, se é verdade que um sistema politico competitivo é mais provavel em
paises homogéneos ou com poucas diferencas culturais, ndo se pode afirmar que esse
sistema seria impossivel num pais com um pluralismo subcultural acentuado ou extremo.
“Seria ir longe demais afirmar que ele € impossivel, ou que o pluralismo subcultural
necessariamente afasta a possibilidade de uma poliarquia inclusiva”. (DAHL, 1997,
p.116). O fato € que, para o autor, uma poliarquia pode existir mesmo em paises com um
grau consideravel de pluralismo subcultural. Bélgica, Canada e india, sdo paises, dentre

outros, marcados por diferentes subculturas e que mesmo assim conseguiram

% para apoiar seus argumentos, Dahl apresenta dados de dois estudos de politica comparada: “Social and
Cultural Pluralism”, de Marie R. Haung, e “A Cross-Polity Survey, de Arthur S. Banks e Robert B. Textor.
(DAHL, 1997, p.114).



desenvolver e manter um regime poliarquico. Também €& importante lembrar o significativo
caso da Suica, que possui um regime polidrquico mesmo diante de um alto grau de
pluralismo subcultural no sentido numérico.

Porém, aqui surge uma nova indagagcao: como esses paises conseguiram manter
um regime poliarquico numa sociedade permeada por subculturas distintas? Segundo
Robert Dahl, existem pelo menos trés condi¢cdes essenciais que explicam como um pais
com pluralismo subcultural consideravel pode manter seus conflitos num nivel
suficientemente baixo para garantir a poliarquia. A primeira dessas condi¢cdes estabelece
gue € mais provavel que o conflito seja mantido em niveis moderados se nenhuma
“subcultura étnica, religiosa ou regional for indefinidamente privada da oportunidade de
participar do governo, isto €, da coalizdo majoritaria cujos lideres formam o governo ou a
administracao”. (DAHL, 1997, p.119). Para que isso seja possivel, &€ preciso que exista
entre 0s membros e principalmente entre os lideres de cada subcultura o objetivo comum
de cooperacdo. Nenhum grupo pode ser privado de participar do governo.

Ha diversas fontes comuns de incentivos & cooperacdo. Uma delas é o
compromisso com a preservagdo da nacdo, de sua unidade, sua independéncia e
suas instituicdes politicas. Outra € o reconhecimento por parte de cada subcultura,
de que ela é incapaz de formar uma maioria que possa governar, exceto como

parte de uma coalizdo com representantes de outras subculturas. Esta condicéo é
satisfeita se cada subcultura constituir uma minoria. (DAHL, 1997, p.119).

Na Holanda, a religiao € um plano de clivagem que dividiu a populacdo em trés
grupos: catélicos, protestantes ortodoxos e 0s restantes; é interessante observar que
nenhum deles constitui uma maioria. Ja na Suica, além da religido, o idioma também
contribuiu para a formacdo de quatro grupos: a maioria de fala alema e a minoria de fala
francesa estdo ambas dividas em catdlicos e protestantes; a consequéncia € que nenhum
desses grupos forma uma maioria. Na India, lingua, casta e regiio geram uma
impressionante variedade de subculturas, mas nenhuma dela constitui uma maioria. De
acordo com o autor, existem duas alternativas principais que possibilitam que nenhuma
subcultura fique indefinidamente privada de participar do governo. Uma delas é a criacao
de um sistema “orientado para a unanimidade no qual, como na Suica, cada grande
partido € representado no governo do Gemeinde, o cantao e a federagao”. (DAHL, 1997,
p.121). A outra, € a formalizagdo de um sistema de alternéncia de coalizdes que, com o
tempo, permite que cada grupo mude de oposigao para governo. Esse sistema é utilizado
na Bélgica e na Holanda.

A segunda condi¢éo para reduzir conflitos num pais com pluralismo subcultural

consideravel é “um conjunto de entendimentos ou engajamentos, nem sempre codificado



nas provisdes constitucionais formais, que proporcione um grau relativamente alto de

segurancga as diversas subculturas”. (DAHL, 1997, p.121). E preciso entdo que se criem

arranjos que tornem possivel a seguranga mutua.
Entre as formas mais assiduas de arranjos de seguranca muitua estdo as
garantias de que as principais subculturas estarao representadas no parlamento
numa proporgéo aproximada de seu peso numérico, garantia esta frequentemente
sustentada por varios tipos de representacdo proporcional dos candidatos
elegiveis. Esse tipo de garantia pode estender-se inclusive ao Executivo, como no
Conselho Federal da Suica, do qual participam todos os partidos, ou no arranjo
Proporz, introduzido na Austria durante a Segunda Republica. Nos casos em que
a participagdo no Executivo € garantida, o arranjo exige tipicamente a
unanimidade ou (para colocar de outra maneira), permite que cada minoria exerca

um veto sobre decisdes que afetam as principais preocupac¢des subculturais.
(DAHL, 1997, p.122).

As garantias mutuas também podem ser proporcionadas por provisdes
constitucionais especificas, acordos, pactos ou entendimentos, que regulem as questdes
de extrema importancia para cada subcultura. Um exemplo disso sdo as garantias de
lingua na Suica, na india e no Canada. Por fim, a terceira condi¢éo citada por Dahl para
explicar como uma poliarquia pode se manter numa sociedade com elevado grau de
pluralismo subcultural € a seguinte: as chances de uma poliarquia s&o maiores se 0 povo
de um pais acreditar que “uma poliarquia € efetiva no atendimento de reivindicagdes
relativas aos principais problemas do pais, tal como esses problemas séo definidos pela
populagao, ou, pelo menos, pela camada politica”. (DAHL, 1997, p.122). De acordo com o
autor, deve haver uma crenca difusa de que a poliarquia € o regime que melhor atende as
demandas da populagéo.

Caso um governo demonstre ser incapaz de solucionar os principais problemas
gue afetam partes consideraveis da populacdo de um pais, ele corre o risco de perder o
apoio e a obediéncia dessas camadas. E importante dizer que tal realidade atinge n&o
somente as poliarquias, mas todos os regimes. Dahl faz essas consideracdes para
abordar as dificuldades que um sistema poliarquico pode enfrentar nhuma sociedade
marcada pelo pluralismo subcultural. A criacdo de um sistema politico que funcione por
unanimidade e veto de minorias, ou pela alternancia de coalizbes e com garantias de que
nenhuma coalizdo majoritaria venha a agir contrariamente aos interesses de qualquer de
suas minorias subculturais, pode ser um caminho direto para o imobilismo do governo.
Com isso, muitos dos problemas podem ficar sem solucéo, pois a resolugdo dos mesmos
pode ser vetada por minorias cujos lideres sintam que seus interesses estdo sendo
ameacados. “Apesar de o imobilismo n&o ser inerente, como mostram as experiéncias de

Suica e Holanda, isto € um sério empecilho em alguns sistemas desse tipo”. (DAHL,



1997, p.123). Ainda no que tange as dificuldades que um regime pode enfrentar diante do

pluralismo subcultural, o autor coloca que:
Os sistemas com acentuado pluralismo subcultural podem se deparar entdo com
um conjunto de escolhas infelizes e até mesmo tragicas: (a) uma poliarquia que
proporcione garantias mutuas a suas minorias mas ndo consiga atender as
reivindicacdes para os principais problemas com suficiente éxito para preservar o
compromisso da populacéo; (b) um hegemonia que tente responder a esses
problemas coagindo, se necessario for, membros de uma ou mais subculturas; ou,
se as subculturas forem também regionais; (c) a separacdo em diferentes paises.
Apenas a Ultima pode permitir a sobrevivéncia da poliarquia para a minoria

dissidente. Assim, o preco da poliarquia pode ser a ruptura do pais. E o preco da
unidade territorial pode ser um regime hegeménico. (DAHL, 1997, p.123).

A guestdo passa a ser entdo saber se 0 governo sera bem sucedido na resolucéo
dos problemas. Nos regimes polidrquicos, dois tipos de arranjos institucionais parecem
trazer importantes consequéncias para a eficacia do governo, diminuindo assim o0s
perigos do “imobilismo”. De acordo com Dahl, se olharmos a histéria das poliarquias
desde o século XIX, perceberemos que esses regimes desenvolveram Executivos fortes,
com ampla capacidade de acdo. “Se de facto ou de jure, a responsabilidade pela
coordenacao politica e o estabelecimento de prioridades, e boa parte da responsabilidade
por inovacdes, deslocou-se, em toda parte, para o Executivo”. (DAHL, 1997, p.124). A
outra instituicdo significativa é o sistema partidario®. Quando existe numa poliarquia um
sistema partidario eficiente, que contribui para a acdo e a integracdo dos grupos, é muito

provavel que o governo seja responsivo aos seus cidadaos.
4.6 — As crencas de ativistas politicos

E interessante comecar este topico com a seguinte pergunta: até que ponto as
crencas das pessoas mais envolvidas na politica podem influenciar a formacdo ou a
manutencdo de um regime? Nessa discusséo, Robert Dahl parte do pressuposto de que
os ativistas e lideres sdo mais inclinados do que os outros individuos a ter sistemas de
crencas politicas moderadamente elaborados, a ser guiados por essas crengas em suas
acOes, e a ter mais influencia nos acontecimentos politicos, inclusive naqueles
acontecimentos que afetam a estabilidade ou a transformacdo de um regime. Aqui, 0
interesse do autor passa a ser investigar qual o impacto das crencas dos ativistas

politicos no carater de um regime. Ele nos diz que “o possivel papel das crengas € grande

*® No gue diz respeito as poliarquias, o autor nos alerta para os perigos da fragmentagcdo no sistema
partidario. Sistemas partidarios altamente fragmentados podem levar a coalizbes fracas ou instaveis
incapazes de lidar com os problemas centrais. Isso pode resultar numa perda de confianca na democracia
representativa e na disposi¢éo de tolerar conflitos politicos. (DAHL, 1997, p.124).



demais para ser ignorado; isso porque ha razdes plausiveis para se pensar que certas
crengas afetam as chances de hegemonia ou de poliarquia”®’. (DAHL, 1997, p.131).

A questdo passa a ser entdo identificar quais sdo as crencas politicas mais
favoraveis a poliarquia. De acordo com Dahl, existem pelo menos seis tipos de crencas
gue contribuem para a criagdo ou a manutencdo dos regimes poliarquicos. O primeiro
deles € a crenga na “legitimidade da poliarquia”. Quando os ativistas politicos acreditam
na legitimidade das instituicbes da poliarquia, a probabilidade de que esse regime se
desenvolva ou se mantenha é muito grande. Para o autor, acreditar nas instituicoes
poliarquicas significa acreditar, no minimo, na legitimidade tanto da competicdo publica
como da participacdo. Os exemplos histéricos nos mostram que algumas vezes 0s
ativistas acreditaram apenas na competicdo ou apenas na participacdo. Em 1832 na Gra-
Bretanha, por ocasidao da reforma do Parlamento, os “Reformadores” e os “Liberais”
reforcavam as suas crencas apenas na competicdo publica, rejeitando o sufragio
universal. O inverso aconteceu na Argentina, durante o governo de Perdn, onde houve
uma grande inclusdo da populacdo no sistema politico, mas, no entanto, a competicao
estava restrita. Com isso, pode-se dizer que as chances de poliarquia serdo maiores
guando os ativistas politicos acreditam pelo menos na legitimidade tanto da competicao
publica, como da participacao.

O segundo tipo de crenga relaciona-se com a questdo da “autoridade”. Se
aqueles que possuem influéncia politica hum determinado pais acreditam que somente
uma autoridade unilateral é legitima, € pouco provavel que se tenha ali um regime
poliarquico.

A ideia de que as crencas sobre a natureza das relacfes de autoridade entre
governo e governados é crucial para as chances de surgimento de diferentes tipos
de governo é altamente plausivel, certamente. Tratando a questdo de maneira
extrema: se a maioria dos habitantes de um pais acredita que a Unica relacédo
apropriada do povo com seu governo € de total hierarquia de governantes para
subordinados, de mando e obediéncia, as chances de que o regime seja

hegemoénico sdo seguramente grandes. Sob esse ponto de vista, dificiimente
haveria lugar para a contestacao publica. (DAHL, 1997, p.140).

A poliarquia sera mais provavel quando os ativistas politicos possuem crencas de
gue a autoridade governamental deve ser descentralizada e sujeita as instituicdes.
Competicao publica e participacdo sO serdo possiveis num regime desse tipo. Apesar de

ser coerente com variagfes consideraveis no que tange as crencas sobre a autoridade, €

2 Apesar da importancia do papel das crengas, o autor faz a seguinte ressalva: “estritamente falando, as
assercdes sobre o impacto das crencas no carater de um regime devem ser tratadas como hipoteses que
ainda n&o podem ser testadas satisfatoriamente com base em dados relevantes e confiaveis”. (DAHL, 1997,
p.131).



altamente improvavel que a poliarquia seja igualmente coerente com todas as crencas
sobre autoridade. (DAHL, 1997, p.141).

Um outro tipo de crenga diz respeito a “eficacia” do governo. Se os atores
politicos compartilham da crenca de que a poliarquia € o regime mais eficaz para
solucionar os problemas criticos do pais, as chances de criacdo ou de permanéncia de
um regime poliarquico aumentam. De acordo com Dahl, as crencas sobre a eficacia
governamental podem ser influenciadas ndo sé pela performance do préprio governo,
mas também pelos éxitos e fracassos percebidos em outros governos, sejam eles antigos
ou contemporaneos. E interessante notar que pessoas influentes como intelectuais,
publicistas, propagandistas, ide6logos, dentre outros, salientam as experiéncias de alguns
governos para convencer seus concidadaos sobre a relativa eficacia de diversos tipos de
regimes. Ainda no tocante a crenca sobre a eficacia:

As evidéncias indicam, entdo, que as crenc¢as sobre a eficicia governamental séo
fortemente influenciadas tanto pela socializagdo politica como pela maneira como
a performance de diferentes regimes € percebida. As crengas sobre eficicia
governamental podem reforcar, enfraquecer ou alterar as crengas dominantes
sobre autoridade. Se um governo € percebido como eficaz, seus éxitos

provavelmente aumentardo o prestigio dos padrdes de autoridade que ele
incorpora; o inverso € verdadeiro, quando ele falha. (DAHL, 1997, p.145-146).

Caso os ativistas acreditem que o regime poliarquico seja, dentre todos 0s outros
tipos, o regime mais eficaz para enfrentar as dificuldades e resolver os problemas da
sociedade, muito provavelmente optardo por ele. Nessa toada, o autor nos fala do quarto
tipo de crenca: a “confianga” que os membros de um sistema tém em seus atores
politicos. A confianca mutua favorece de trés maneiras, pelo menos, a poliarquia e a
contestagao publica, “ao passo que a desconfianga extrema favorece a hegemonia”.
(DAHL, 1997, p147). A primeira maneira consiste no fato de que dificilmente existirh uma
poliarquia num pais em que as pessoas nado confiam umas nas outras. A poliarquia exige
a comunicacdo mutua ou de mao dupla, pois s6 assim pode haver algum tipo de
consenso. A segunda nos mostra que um certo nivel de confianca matua é necessario
para as pessoas se reunirem livremente para promover os seus objetivos. A confianca
mutua possibilita a formacao e a atuacéo de diferentes associagdes, partidos, grupos, etc.
Por fim, a terceira e ultima maneira pela qual a confianca muatua favorece a poliarquia
pode ser entendida através da ideia de que “a contestagao publica requer uma boa dose
de confianca no adversério: eles podem ser adversarios, mas ndo sao inimigos
implacaveis”. (DAHL, 1997, p.148). Com isso, a crenca de que a confiangca muatua é

importante e desejavel favorece a poliarquia.



O quinto tipo de crenca diz respeito as “relacbes politicas” entre os atores
politicos relevantes. Dahl nos fala que essas relagcbes podem ser estritamente
competitivas, estritamente cooperativas ou cooperativas-competitivas. Quando a relacao
entre os atores € estritamente competitiva, ndo ha espaco para cooperacao ou acordos,
pois “pode-se observar um jogo de soma zero em que a regra central € a seguinte: o que
vocé ganha, eu perco, € 0 que eu perco, vocé ganha”. (DAHL, 1997, p.149). No outro
extremo, as relagdes entre os atores podem ser estritamente cooperativas. “Aqui, a regra
central é: ndo s6 ndo ha qualquer conflito entre nds, mas também nossos interesses sao
idénticos e tao entrelagados que nos propomos a ganhar ou a perder juntos”. (DAHL,
1997, p.150). A melhor estratégia ser4 sempre cooperar uns com 0S outros e evitar
qgualquer conflito.

As relacbes politicas entre os atores também podem ser cooperativas-
competitivas. Especificamente nesse caso,

O conflito, a competicdo e a cooperacdo sdo todos vistos como aspectos normais
das relagBes sociais que contribuem para uma sociedade progressista, vigorosa e
saudavel. Desse ponto de vista, grandes beneficios podem ser auferidos através
da cooperagdo, mas como ninguém pode concordar com todos ou com todas as
coisas, alguns conflitos sdo inevitaveis. O conflito ndo é necessariamente ruim; ele
faz parte, frequentemente, de um processo maior em que os atores em conflito
acabam todos melhor do que estavam. A estratégia importante num conflito é
buscar solugbes mutuamente benéficas. Longe de ser uma traicdo ao principio, o

acordo € uma coisa essencialmente boa, e o espirito de acordo, vital. (DAHL,
1997, p.151).

Dahl afirma que as relagBes politicas cooperativas-competitivas favorecem o
funcionamento da poliarquia. As relacdes estritamente competitivas ndo possibilitam o
grau de cooperacdo e confianca exigidos pelos regimes poliarquicos; ja as relacdes
estritamente cooperativas ndo proporcionam o indispensavel sistema de competicdo
publica. Para ele, as crencas extremas, seja na competicdo estrita, seja na cooperacao
estrita, geram um ambiente provavelmente desfavoravel a poliarquia. Ele reforca o seu
argumento colocando que:

O funcionamento da poliarquia e 0 da contestacao publica exigem a cooperacgéo e
o conflito em instituicbes altamente visiveis, tais como elei¢cdes, partidos e
parlamentos. Dai porque é de se esperar que a poliarquia seja favorecida por
crencas que enfatizem a possibilidade e a desejabilidade, tanto do conflito, como
da cooperacao, particularmente, talvez, onde o conflito politico possa ser visto

como um elemento de uma ordem de cooperacdo superior e limitado por ela.
(DAHL, 1997, p.154).

Dessa forma, quando os ativistas politicos acreditam na importancia das relacdes

cooperativas-competitivas para a convivéncia em sociedade, as chances de poliarquia



aumentam. Uma das caracteristicas mais marcantes dessas relagdes sdo os “acordos’
entres os grupos influentes. A crenca de que os acordos sdo necessarios e desejaveis
favorecem os regimes poliarquicos. “Em alguns paises com longas e arraigadas tradi¢gdes
de poliarquia e contestacdo publica, o acordo € certamente honroso tanto em palavras
como em atos”. (DAHL, 1997, p.154). Este foi, portanto, o sexto e ultimo tipo de crenga
analisado por Dahl.

Resumindo toda essa discussdo sobre o papel das crengas na acao politica,
podemos perceber que, para o autor, a probabilidade de poliarquia € maior quando os
ativistas politicos acreditam que: (I) as instituicdes da poliarquia sdo legitimas; (II) a
autoridade deve ser descentralizada; (Ill) a poliarquia é eficaz na solugdo de problemas

criticos; (IV) a confianga mutua € importante; (V) as relagdes politicas devem ser

cooperativas-competitivas; (V1) os acordos sdo necessarios e desejaveis.

4.7 - Controle estrangeiro

Nesta sétima condicdo, o principal objetivo de Robert Dahl € investigar como uma
intervencdo estrangeira pode afetar as chances de poliarquia ou de hegemonia num
determinado pais. Sabemos que um povo de um pais pode deliberadamente tentar usar
seus recursos bélicos, econémicos, dentre outros, para impor um determinado tipo de
regime politico a um outro pais; o autor classificou esse tipo de acdo de “dominagao
estrangeira total”.

Isto provavelmente afetar4d o conteldo da politica, mas a questdo que quero
enfatizar aqui € que, com suas ac¢des, 0s estrangeiros podem afetar macicamente

as chances de hegemonia ou poliarquia, de um modo bastante independente de
qualquer das condi¢des discutidas anteriormente. (DAHL, 1997, p.179).

. A histéria nos mostra que 0s regime politicos de muitos paises foram impostos a
partir de uma dominacéo estrangeira. Se observarmos o periodo apés a Segunda Guerra
Mundial, veremos que muitos regimes europeus foram impostos por agdo estrangeira:
hegemonias na Europa Oriental, poliarquias na Alemanha, na Austria e na ltalia. Ciente
da possibilidade de que regimes podem surgir a partir de uma acao exterior, Dahl almeja
entdo investigar quais sdo as chances da poliarquia a partir de uma dominacgao
estrangeira. O seu interesse € compreender o seguinte: até que ponto a dominacao
estrangeira favorece ou desfavorece o desenvolvimento ou a manutencéo de um regime

poliarquico?



Sem duvida alguma, trata-se de uma questdo complexa. Isto porque existem
exemplos histéricos que demonstram que uma dominacdo estrangeira pode ser benéfica
ou pode ser prejudicial a poliarquia. O autor nos fala que “ndo parece verdade, como as
vezes se pensa, que um periodo de dominacdo estrangeira aberta por um poder
hegemonico inevitavelmente provoca danos irreparaveis a uma poliarquia”. (DAHL, 1997,
p.180). Algumas vezes, um periodo de dominacgdo estrangeira pode fortalecer a unidade
nacional, facilitar a conciliacdo entre grupos antagonicos e permitir a incorporacdo de
camadas que lutam por maior reconhecimento e poder.

Na Bélgica, a invasdo e a ocupacdo alemas durante a Primeira Guerra Mundial
levaram os socialistas ao governo pela primeira vez; eles permaneceram mesmo
depois do fim da guerra. A guerra levou diretamente, também, ao sufragio
universal na Bélgica. [...] Na Holanda, os primeiros ministros socialistas chegaram
ao governo em 1939 sob a ameaca do nazismo, e naquele pais, na Bélgica e na

Noruega, a invasdo e a ocupac¢do produziram também governos no exilio
formados por todos os partidos. (DAHL, 1997, p.182-183).
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Entretanto, também é verdade que a intervencdo ou a dominacdo estrangeira
muitas vezes ocasiona efeitos maléficos para a poliarquia. Dependendo do tempo ou da
intensidade da intervencdo ou da dominacdo, as chances de que uma poliarquia se
sustente € muito pequena. A dominacdo da Unido Soviética em diversos paises do leste
europeu prejudicou o advento e o desenvolvimento de regimes poliarquicos. Do mesmo
modo, as constantes intervencdes dos Estados Unidos na politica de varios paises da
América Latina na segunda metade do século XX resultaram na derrubada de
poliarquias?®.

E desnecesséario dizer que seria totalmente indtil concluir que a intervencéo
estrangeira aberta € algo bom para a poliarquia. Ainda que se pusessem de lado
todos os custos, que as vezes foram enormes, ndo sé a poliarquia é substituida

temporariamente por um regime hegeménico, como as consequéncias de longo
prazo ndo sao todas benéficas. (DAHL, 1997, p.183).

Com isso, Dahl conclui que a intervencdo ou a dominagao estrangeira muitas
vezes causam prejuizos a poliarquia, porém, em alguns casos, uma influéncia externa

nem sempre é fatal, podendo até mesmo contribuir para a consolidacdo de um regime

* Até as Ultimas décadas do século XX, os Estados Unidos haviam compilado um triste recorde de
intervencdo na América Latina, onde algumas vezes atuou contra um governo popularmente eleito,
solapando-o, para proteger empresas norte-americanas. Embora esses paises latino-americanos, em que a
democracia era podada no botdo, nem sempre fossem plenamente democraticos, se ndo sofressem a
intervencao norte-americana, com 0 tempo as instituicdes democraticas poderiam muito bem ter-se
desenvolvido. Um exemplo inegavelmente péssimo foi a intervengdo clandestina das Agéncias Norte-
americanas de Inteligéncia na Guatemala em 1964, para derrubar o governo eleito do presidente
esquerdista Jacopo Arbenz. (DAHL, 2009, p.164).



poliarquico. Nesse sentido, € interessante perceber que a dominacdo estrangeira

frequentemente produz um “efeito bumerangue”:
Nao resta a menor divida de que uma importante consequéncia do nazismo nos
paises onde a poliarquia foi temporariamente afastada pelos ocupantes foi a de
reforcar provisoriamente o apego a ideias democraticas e aumentar a hostilidade a
ideologia antidemocratica do nazismo. Ha boas razoes para se pensar que a
ocupacdao soviética da Tchecoslovaquia tornou muitos tchecos hostis ao marxismo
soviético ortodoxo e aumentou a atracdo de alguns aspectos, pelo menos —
especialmente as caracteristicas libertarias — da poliarquia. O efeito bumerangue
pode expandir-se para muito além das vitimas da intervencdo. As acdes 0s
Estados Unidos na Guatemala, em Cuba, no Vietnd e na Republica Dominicana,
juntamente com uma percepcdo generalizada dos Estados Unidos como
economicamente agressivos e arrogantes, provavelmente ajudaram, em muitas

partes do mundo, a desacreditar nas instituicdes da poliarquia e na crenca em sua
capacidade de justi¢ca social. (DAHL, 1997, p.184-185).

Finalizando essa discussao, o autor afirma que o controle estrangeiro pode ser
mais uma condicdo favoravel a poliarquia, desde que ele aconteca de maneira fraca ou
temporaria num determinado pais, e que possibilite o desenvolvimento das instituicbes

necessarias.
4.8 — Algumas informacdes adicionais

Nas obras “After the Revolution?: Authority in a Good Society*®”, “Democracy and
Its Critics”, e “On Democracy”, Dahl também abordou as condigbes favoraveis a
poliarquia. De maneira geral, a argumentacdo permanece a mesma de “Polyarchy:
Participation and Opposition”. No entanto, nessas trés obras referidas, o autor apresenta

algumas informacd@es adicionais. Vale a pena colocéa-las aqui.
4.8.1 — O controle civil da coercéo violenta

O Estado ¢€ a instituicdo politica que detém o monopdlio do uso da forcga fisica em
determinado territério. (WEBER, 2009, p.34). O fato é que todos os Estados, inclusive os
Estados democraticos, empregam a coercdo’. Os Estados utilizam seu poder de coercéo

internamente, para executar leis e cursos de acdo politica, e externamente, em suas

* DAHL, Robert. After the Revolution?: Authority in a Good Society. New Haven: Yale University Press,
1970.

% Sobre essa importante caracteristica do Estado, A.D. Lindsay afirma o seguinte no livio “O Estado
Democratico Moderno”: uma caracteristica do Estado como organizagédo € a de organizar e usar a forca e
insistir em ter dela 0 monopdlio. E essa uma raz&o pela qual as outras organizagdes, que ndo o Estado, sdo
por vezes chamadas de organizagBes voluntarias, para distingui-las do Estado, que é, em contraste, uma
organizacdo compulsoria. O Estado também é chamado de organizagdo compulséria porque todos os
homens num determinado territério tém de sujeitar-se as suas regras, queiram ou ndo. (LINDSAY, 1964,
p.163).



relacbes com outros estados. Partindo desse pressuposto, Dahl enfatiza que os meios de
coercdo assumem formas econdémicas, sociais, psicoldgicas e fisicas. De acordo com ele,
as capacidades tipicas e caracteristicas de um Estado sdo seus instrumentos para a
coergao fisica: “organizacdes militares e policiais cuja tarefa € o emprego (ou a ameacga
de emprego) da violéncia sistematica para manter a ordem e a seguranga”. (DAHL, 2012,
p.384). Dessa forma, nos interessa aqui tentar responder a seguinte pergunta: o que
impede os lideres de empregar a violéncia coercitiva no estabelecimento e na
manutencao de um regime nao democratico?

Todos nés sabemos que ao longo da historia as forcas militares e policiais sempre
se envolveram na vida politica. Uma marca distintiva dos regimes ndo democraticos € que
estes sdo sustentados, a0 menos em parte, por instrumentos organizados de coercao
violenta. Um regime ndo democratico pode ser mantido tanto pelo controle direto das
forcas militares, como também por civis que utilizam essas forcas para manter o poder.
Entretanto, a histéria também nos apresenta, tanto no passado como no presente, que em
alguns sistemas politicos os lideres escolhidos pelo povo foram capazes de exercer
controle sobre os militares e a policia num grau suficiente que possibilitou a existéncia das
instituic6es poliarquicas.

Segundo Robert Dahl, duas condi¢cGes sdo necessarias para que um Estado seja
governado democraticamente: (1) como € certa a existéncia de organizacdes militares e
policiais, estas deverdo estar sujeitas ao controle civil. Mas o controle civil, ainda que
necessario, ndo é suficiente, pois muitos regimes ndo democraticos também mantém o
controle civil. Portanto, (2) os civis que controlam os militares e a policia devem estar, eles
préprios, sujeitos ao processo democratico. Explicando essas duas condi¢des, ele nos diz

0 seguinte:

O fato de que esse controle das for¢as militares e policiais pelos lideres escolhidos
pelo povo é, as vezes, possivel, explica-se principalmente por dois fatores: o
estado corrente da organizagdo e das técnicas militares e a utilizacdo de meios
adequados de controle civil. A primeira € uma condi¢éo histérica ampla que ajuda
a determinar as opcdes abertas aos lideres politicos durante um periodo
historicamente especifico e possivelmente muito longo. A segunda € um conjunto
de meios possiveis que os lideres politicos podem decidir empregar, mais ou
menos deliberada e intencionalmente para garantir o controle civil. (DAHL, 2012,
p.384-385).

Os Estados democraticos ja utilizaram diversos meios, muitas vezes combinados,
para garantir que as forcas militares e policiais ndo sejam empregadas na destruicdo do
dominio democratico. Podemos compreender isto a partir de quatro pontos. Primeiro, “um
Estado democratico pode eliminar as capacidades coercitivas das forgcas militares ou

policiais, ou reduzi-las a uma virtual insignificancia”. (DAHL, 2012, p.390). Existem alguns



casos raros, como o do Japao apos a Segunda Guerra Mundial, em que as forcas
militares foram simplesmente abolidas. E verdade que algum tempo depois essa clausula
constitucional que tratava da ndo existéncia das forcas militares foi enfraquecida pelo
desenvolvimento subsequente de uma “reserva policial’ nacional e, mais tarde, de uma
“forca de defesa nacional”’. A intengdo dos japoneses em reduzir o papel das forgas
armadas foi prevenir o ressurgimento dos militares como atores politicos significativos na
nova poliarquia. Um outro exemplo pode ser dado pela Costa Rica. Este pais, que tem
tido governos eleitos pelo povo desde 1889, aboliu formalmente as suas forcas armadas
apos passar por dois breves periodos nos quais 0s governos tomaram posse com 0 apoio
dos militares.

O segundo ponto pode ser entendido dessa maneira: “um Estado democratico
pode dispersar o controle das for¢cas militares ou policiais entre uma multiplicidade de
governos locais”. (DAHL, 2012, p.391). E interessante notar que historicamente, nas
poliarquias dos paises de lingua inglesa, as forcas policiais estdo, em sua maioria, sob o
controle local. De acordo com o autor, tanto na Gré-Bretanha como nos Estado Unidos
até mesmo as forcas militares terrestres foram parcialmente dispersas como milicias
locais ou estaduais.

Durante o periodo no qual a supremacia parlamentar se desenvolveu na Gra-
Bretanha pré-democrética, a milicia era um contrapeso as forcas fixas lideradas
pelos oficiais-aristocratas; a milicia era controlada localmente e guarnecida por
suditos locais que permaneciam em servigo por periodos curtos, apenas para fins
de defesa local. A milicia s6 foi integrada as for¢as fixas no final do século XIX.
Durante o século XIX nos Estados Unidos, as milicias estaduais eram, para todos

os efeitos, unidades independentes sob o controle dos funcionarios do Estado.
(DAHL, 2012, p.391).

O terceiro ponto expressa que “as forgcas militares podem ser formadas por
pessoas que compartilham das orientagdes civis e democraticas da populacdo em geral’.
(DAHL, 2012, p.392). Isso aconteceu na Europa pré-democrética dos séculos XVII e XVIII.
A Confederacdo Suica, em 1848 e 1874 tornou o sérvio militar universal uma obrigacao
imposta constitucionalmente. O caso suico € repleto de especificidades; nesse pais, com
a excecdao dos oficiais do alto escaldo e de alguns outros oficiais que sao profissionais em
tempo integral, as forcas militares suicas ainda sdo composta de cidaddos em servico
temporario. O servi¢co temporario pode ser percebido também em outros paises europeus
desde o fim da Segunda Guerra Mundial.

Por fim, o quarto ponto estabelece que a “doutrinacdo de soldados profissionais,
particularmente dos oficiais, pode ajudar a garantir o controle civil por parte dos lideres

democraticos eleitos”. (DAHL, 2012, p.392). Para Dahl, o profissionalismo militar por si so



nao garante o controle civil e muito menos o controle democratico. No entanto, é certo
gue o profissionalismo militar tende a criar e a manter crencas sobre o regime ao qual os
militares devem obediéncia e fidelidade e o qual eles sdo obrigados a defender. Num pais
democratico, ndo somente os militares profissionais podem ter recebido sua primeira
socializacdo como civis e, como consequéncia disso, compartilham de convic¢des civis
guanto a legitimidade da ordem constitucional e as ideias e praticas da democracia, mas
também seu senso de obrigacdo de defender a lideranca civil constitucionalmente eleita
pode ser fortalecido pelo cédigo profissional da prépria instituicdo militar.

Entretanto, as crencas podem variar dependendo do regime. Sob certas
circunstancias, o controle civil de uma instituicdo militar profissional num pais democrético
corre o risco de fracassar. Segundo o autor, o controle civil € ameagado, por exemplo,
guando o profissionalismo cria um profundo abismo social e psicolégico entre os
profissionais militares e civis, ou ainda, se os profissionais militares acreditam que os
interesses fundamentais da instituicdo militar estdo ameacados pela lideranca civil.
Nessas circunstancias, é muito provavel que os militares rejeitem o controle civil,
desrespeitando o proprio sistema democratico. Isso aconteceu no “Brasil em 1964, em
Gana em 1965 e na Argentina, repetidas vezes, entre 1955 e 1983”. (DAHL, 2012, p.393).
Dahl também chama atencéo para o fato de que a lideranca militar também pode rejeitar o
controle civil quando acreditam que a estabilidade do sistema que sdo obrigados a
preservar encontra-se ameacada pelos lideres democraticamente eleitos. Uma situacao
como essa aconteceu com frequéncia em alguns paises da América do Sul na segunda
metade do século XX.

Desordem, conflito civil, atividades de guerrilha, polarizagbes agudas, crises
econdmicas continuas, governos iminentes ou instaurados de lideres ou
movimentos ideologicamente inaceitaveis aos militares — todos esses fatores

contribuem para a eclosdo de um golpe militar, como ocorreu no Brasil em 1964,
no Chile e no Uruguai em 1973 em na argentina em 1976. (DAHL, 2012, p.393).

Conforme o que colocamos anteriormente, € evidente que o controle civil dos
militares e da policia é uma condicdo necesséaria para a poliarquia®*. Para o autor, o
fracasso do controle civil € suficiente para explicar a existéncia de regimes nao
democraticos em muitos paises. Porém, vimos também que apenas o controle civil ndo
basta para a poliarquia, dado que alguns regimes nao democraticos também mantém o

controle civil de suas focas militares e policiais. Apesar de ser uma condi¢cdo necessaria,

%' Sobre isto, Daniela Cademartori enfatiza gue para Robert Dahl, “a democracia estaria seriamente
ameagada na falta de controle, por parte dos lideres eleitos, dos principais meios de coagdo fisica; tal
controle deve ser efetivo: a sujeicdo dos membros da policia, e particularmente do exército, a estes cargos,
deve ser tal que ndo possa ser desfeita”. (CADEMARTORI, 2006, p.246).



nao é possivel explicar a presenca ou a auséncia de um regime poliarquico num pais

apenas pelo controle civil. E preciso avaliar outras condi¢des.

4.8.2 — Sociedade moderna e de organizacao pluralista

De acordo com Robert Dahl, a poliarquia € historicamente associada a uma
sociedade marcada por uma série de caracteristicas inter-relacionadas:
Um nivel relativamente alto de crescimento e de renda e riqueza per capita, um
alto nivel de urbanizacdo, uma populacdo agricola em rapido declinio ou
relativamente pequena, uma grande diversidade ocupacional, ampla alfabetizacéo,
um naumero comparativamente grande de pessoas que frequentam instituicdes de
ensino superior, uma ordem econdmica na qual a producdo é desenvolvida
principalmente por empresas relativamente autdbnomas e cujas decisbes séo
orientadas para mercados nacionais e internacionais em niveis relativamente altos
de indicadores convencionais de bem-estar, como médicos e leitos hospitalares

para cada mil pessoas, a expectativa de vida, a porcentagem de familias com
diversos bens de consumos duraveis e assim por diante. (DAHL, 2012, p.395-395)

O autor classifica uma sociedade que possui todas essas caracteristicas como
uma sociedade “moderna, dindmica e pluralista (MDP)”. Uma sociedade desse tipo
favorece a poliarquia na medida em ela (a) dispersa o poder, a influéncia, a autoridade e o
controle para além de um anico centro e os aproxima de uma variedade de individuos,
grupos, associacoes e organizacoes. E (b) promove atitudes e convic¢ces favoraveis as
ideias democraticas. O aspecto pluralista dessa sociedade impossibilita a concentracao
de poder num sé conjunto unificado de atores; nela, o poder se encontra disperso entre
uma série de atores relativamente independentes. A partir de sua autonomia, “esses
atores podem resistir & dominacédo unilateral, competir entre si por certas vantagens,
envolver-se em conflitos e negociagdes e buscar agdes independentes por si mesmos”.
(DAHL, 2012, p.396). Dessa forma, também s&o caracteristicas de uma sociedade MDP:

A dispersao dos recursos politicos, tais quais o dinheiro, o conhecimento, o status,
e 0 acesso as organizacbes; a dispersdo das localizagBes estratégicas,
particularmente em assuntos econdmicos, cientificos, educacionais e culturais; e a
dispersdo das posi¢cdes de negociacdo, tanto manifestas quanto latentes, nos

assuntos econdmicos, na ciéncia, has comunicac¢fes, na educagcdo e em outras
areas. (DAHL, 2012, p.396).

Segundo Robert Dahl, uma sociedade MDP também favorece as crencas
democréticas. As crencas na viabilidade da democracia séo refor¢cadas, pois uma
sociedade desse tipo proporciona uma série de oportunidades para a sua populagéo,
como por exemplo, oportunidades de participar e interferir na politica, oportunidades

econdmicas e de bem-estar, dentre outras. E importante ressaltar que numa sociedade



MDP, a dispersdo de riqueza, renda, educacao, status, e poder cria varios grupos de
pessoas que percebem umas as outras como essencialmente similares nos direitos e
oportunidades. Isto enfraguece a capacidade de um grupo privilegiado de justificar seus
direitos exclusivos de participar das decisdes politicas. Nessa sociedade, um grupo
excluido tem a oportunidade de apelar a logica da igualdade para reivindicar a sua
admissao na vida politica. A admissdo de um grupo excluido é ainda mais facilitada pela
rivalidade politica e pela competicdo entre as elites. Como geralmente acontece, 0s
membros de um grupo excluido possuem recursos politicos que podem ser barganhados
para a obtengao de vantagens, com isso, “alguns membros da classe governante julgam
gue € proveitoso requisitar sua entrada na vida politica em troca de seu apoio”. (DAHL,
2012, p.397). Portanto, uma sociedade do tipo MDP proporciona o desenvolvimento de
dois importantes aspectos da democratizacdo: competicdo politica e direito de
participacao.

Entretanto, Dahl alerta que a relagédo entre uma sociedade moderna, dinamica e
pluralista e a poliarquia ndo € de simples causa e efeito. A rigor, uma sociedade MDP n&o
€ necessaria nem suficiente para a poliarquia. O fato é que embora essa sociedade
disperse o poder — 0 que inibe a monopolizacao por parte de um grupo especifico — ela
nao elimina desigualdades significativas na sua distribuicdo. “Em consequéncia disso, os
cidaddos nas poliarquias estéo longe de ser iguais em sua influéncia sobre o governo do
Estado”. (DAHL, 2012, p.398). Além disso, podemos perceber que a existéncia desse tipo
de sociedade nao € estritamente necessaria para o desenvolvimento da poliarquia quando
observamos que alguns regimes polidrquicos se desenvolveram em paises sem
sociedades MDP*2. Vejamos, por exemplo, o caso indiano:

Uma excecdo contemporanea importante a relacdo geral entre a poliarquia e a
sociedade MDP ¢ a India, onde a poliarquia se estabeleceu quando a populacao
era macicamente agricultora, analfabeta, muito menos especializada em termos
ocupacionais que a populacdo de um pais MDP, bem como altamente tradicional e
atrelada as regras em seu comportamento e suas convicgdes. Embora a poliarquia
tenha sido suplantada ap6s cerca de um quarto de século pelo dominio quase

autoritario da primeira-ministra Indira Gandhi, ela foi restaurada depois de alguns
anos. (DAHL, 2012, p.398).

Ainda no que tange a essa constatacdo de que nao existe uma relacdo de causa
e efeito entre a sociedade MDP e a poliarquia, o autor nos apresenta o exemplo de alguns

paises em que as instituicdes poliarquicas se tornaram fortemente enraizadas muito antes

% O contrario também é verdade, uma vez gue nem todos os paises com sociedades MDP se tornaram
poliarquias. (DAHL, 2012, p.400).



de desenvolverem sociedades MDP. Nos Estados Unidos*, as instituicées da poliarquia
comecaram a se consolidar quando a sociedade ainda era predominantemente agraria.
Contudo, como bem observou Alexis de Tocqueville (1987), a sociedade agraria nos
Estados Unidos possuia dois aspectos fundamentais que tornam uma sociedade MDP
favoravel a poliarquia: ela produzia uma ampla dispersdo do poder e promovia
vigorosamente as convicgbes democraticas. Assim como nos Estados Unidos, também é
possivel observar o desenvolvimento das instituicdes da poliarquia em outros paises nos
guais os fazendeiros independentes ainda eram numericamente dominantes, ou seja, a
maioria da populacéo vivia no campo. Este foi o0 caso do Canada, da Australia, da Nova
Zelandia, da Noruega, da Suécia, da Dinamarca e da Suica.

Embora proporcione duas coisas essenciais para a estabilidade da poliarquia a
longo prazo — a dispersao do poder e a promoc¢ao de atitudes favoraveis a democracia —
os exemplos citados acima demonstram que uma sociedade MDP nem sempre é
suficiente para produzir um regime poliarquico. Uma sociedade MDP € apenas uma das
condicdes favoraveis a poliarquia, por isso, é preciso considerar outros fatores.

4.8.3 — A “democracia consociacional”

Afirmamos no topico 4.5 (Subculturas, padroes de clivagem e eficacia
governamental), que a poliarquia é mais frequente em paises relativamente homogéneos,
do ponto de vista cultural, do que em paises com uma grande dose de pluralismo
subcultural. Vimos também que embora a homogeneidade cultural favoreca a poliarquia,
ela ndo basta para gerar e manter esse sistema, ou seja, a homogeneidade cultural ndo é
estritamente necessaria a poliarquia. Isto pode ser comprovado a partir do fato de que
existem regimes poliarquicos em alguns paises marcados por um forte pluralismo
subcultural.

Os exemplos mais significativos de poliarquias que persistem em condi¢des de
extremo pluralismo subcultural sdo a Suica. A Bélgica, a Austria e a Holanda. Os suicos
sdo altamente fragmentados, tanto na religido, como na lingua. Os belgas estéo divididos
linguisticamente entre os flamengos, falantes de holandés, e os valbes, falantes de
francés; nesse pais, as divisbes linguisticas tendem a coincidir com as orientacdes
catdlicas ou anticlericais. Na Austria, que foi historicamente dividida em trés

“‘acampamentos” distintos e antagbnicos, as diferencas sao reforcadas por questdes

% Sobre o caso dos Estados Unidos, o autor coloca o seguinte: “quando as instituicbes da poliarquia branca
se formaram nos Estados Unidos no comecgo do século XIX, a populagdo era predominantemente rural e
agricola; em 1830, por exemplo, 91% da populacao trabalhavam em fazendas”. (DAHL, 2012, p.399).



regionais e religiosas. Ja na Holanda, “o corte transversal de religido e ideologia produziu
guatro blocos distintos (catdlicos, calvinistas, liberais e socialistas), cada um deles uma
subcultura claramente definida com suas proprias crengas, partido politico, etc.”. (DAHL,
2012, p.404).
Nesse momento, cabe fazer a seguinte pergunta: como a poliarquia persistiu
nesses paises apesar de suas divisdes subculturais? De acordo com Dahl,
A explicagdo tem duas partes. Em primeiro lugar, os lideres politicos criaram
arranjos “consociacionais” para a resolugao de conflitos, mediante os quais todas
as decisdes politicas importantes exigiam um acordo entre os lideres das
subculturas principais; como resultado disso, esses sistemas impediram que as
divisBes subculturais gerassem conflitos explosivos. Porém, ndo fosse a presenca
de certas condicdes, o0s sistemas consociacionais nao poderiam ter sido
introduzidos ou teriam falido, como ocorreu em varios outros paises. Portanto, a

presenca dessas condicdes favoraveis constitui a segunda parte da explicacao.
(DAHL, 2012, p.404).

A criacao de arranjos “consociacionais” foi a solugdo encontrada pelas liderancas
politicas de alguns paises divididos por subculturas para o desenvolvimento e a
preservacdo das instituicbes polidrquicas. Com isso, surgiu um novo sistema que ficou
conhecido como “democracia consociacional’. Segundo o autor, a democracia
consociacional “surgiu para compatibilizar a igualdade politica formal com as diferencas
subculturais; os sistemas consociacionais lograram éxito em mitigar os efeitos
potencialmente explosivos das diferencas linguisticas, religiosas e regionais”. (DAHL,
1999, p.34). Embora a democracia consociacional assuma diferentes formas em
diferentes paises, ela possui pelo menos quatro elementos em comum?®. O primeiro e
mais importante € o governo de uma grande coalizdo de lideres politicos de todos os
segmentos significativos da sociedade plural. O segundo elemento é o veto mutuo:
decisOes que afetam os interesses essenciais de uma subcultura ndo serdo tomadas sem
gue seus lideres concordem com elas®. “Dessa forma, o veto mutuo constitui também um
veto de minoria e, ainda, uma rejeicao do dominio da maioria”. (DAHL, 2012, p.404).

Em terceiro lugar, as subculturas principais séo representadas em gabinetes e
outros corpos com poderes decisérios mais ou menos proporcionalmente a seus

nameros; a proporcionalidade pode estender-se também as nomeacgfes para 0 servi¢co

% Robert Dahl cita esses quatro elementos com base na obra do cientista politico Arend Lijphart. Estudioso
desse tema, Lijphart afirmou que os paises divididos por subculturas “precisam de um regime democratico
gue estimule o consenso, em vez da oposi¢do; que promova a inclusdo, em vez da excluséo, e que tente
ampliar a maioria governante, em vez de se satisfazer com uma pequena maioria: essa é a democracia de
consenso”. (LIJPHART, 2008, p.53).

% Sobre essa questdo do veto mutuo, Dahl colocou o seguinte na obra “After the revolution? Authority in a
good society”: “alguns paises com diferentes subculturas desenvolveram complexos sistemas de garantias
mutuas para proteger a autonomia subcultural através de uma efetiva garantia de veto a cada subcultura em

todas as politicas que estiverem contra os seus interesses”. (DAHL, 1999, p.34).



publico. Por fim, o quarto elemento diz respeito ao fato de que cada subcultura desfruta
de um alto grau de autonomia para tratar dos assuntos que sao exclusivamente de sua
alcada. Nos assuntos de interesse mutuo, as decisbes devem ser tomadas por todos 0s
segmentos com graus aproximadamente proporcionais de influéncia. No que tange aos
demais assuntos, as decisdes e sua execucdo podem ser deixadas a cargo dos diferentes
segmentos. Através desses quatro elementos, o sistema de democracia consociacional foi
bem sucedido nos quatros paises citados acima.
A Austria, a Bélgica, a Holanda e a Suica atestam o sucesso dos sistemas
consociacionais na reducdo dos efeitos potencialmente desestabilizadores dos
conflitos subculturais. Um sistema consociacional pode ser permanente, como
parece ser o caso da Suicga; ou, apoés ter mitigado conflitos subculturais durante
um periodo longo o suficiente para estabelecer (ou reestabelecer) um consenso
nacional adequado, arranjos consociacionais podem ceder espago as praticas
mais usuais de contestacdo e competicdo partidaria entre as elites politicas, como

ocorreu na Austria apés 1966 e na Holanda na década de 1970. (DAHL, 2012, p.
405).

No entanto, uma série de fracassos contrapdem-se a esses casos de sucesso.
Para citar alguns exemplos, no Libano as liderangas politicas desenvolveram um sistema
complexo de consociacionalismo que logrou éxito por um bom tempo, porém, tal sistema
fracassou em 1975 e foi sucedido por uma terrivel guerra. Na Malasia, catorze anos de
consociacionalismo ruiram em 1969, e depois os arranjos ndo foram restaurados. No
Chipre, um sistema constitucional de consociacionalismo que perdurou de 1960 a 1963
acabou numa guerra civil. Na Nigéria, uma fragil versdo de consociacionalismo praticada
por dez anos resultou em dominio militar. Na Irlanda do Norte, o0s arranjos
consociacionais sequer foram aceitos pela maioria protestante.
Esses exemplos de fracasso demonstram que o consociacionalismo por si s6 ndo
€ suficiente para desenvolver e manter um regime poliarquico. De acordo com Dahl, o
consociacionalismo € uma solucdo que sO tera sucesso em paises nos quais outras
condi¢cBes que favorecem a poliarquia estdo presentes. Dessa forma, cabe perguntar: que
condic¢des favorecem o consociacionalismo como um meio de mitigar os intensos conflitos
gue de outra forma surgiriam devido ao pluralismo subcultural? A existéncia de pelo
menos duas condi¢cdes sdo necessarias para o sucesso da democracia consociacional:
As elites politicas precisam acreditar que o0s arranjos consociacionais sao
altamente desejaveis e viaveis, e elas devem possuir as habilidades e os
incentivos para fazé-los funcionar. Embora esse requisito possa parecer 6bvio,
sua auséncia em muitos paises torna o consociacionalismo impossivel. Ele
evidentemente deixou de existir no Libano em 1975 e jamais existiu na Irlanda do
Norte. [...]. Os arranjos consociacionais também séo favorecidos quando a forca

relativa das diferentes subculturas, principalmente de seus numeros, estdo em
razoavel equilibrio politico, ou pelo menos ndo estdo desequilibradas a ponto de



permitir que uma subcultura tenha uma esperanca realista de governar sem a
colaboracdo de uma ou vérias das outras subculturas. (DAHL, 2012, p.407-408).

Vimos noutra ocasido que as crencas dos ativistas politicos desempenham um
papel importante na estabilidade de um regime. Segundo o autor, o desenvolvimento de
crencas, habilidades e incentivos entre as elites politicas é auxiliado pela existéncia dos
valores que as rodeiam, principalmente um comprometimento com as instituicoes
democréticas e a independéncia do pais; pela convic¢do de que a o consociacionalismo &
a melhor alternativa para conter os efeitos do pluralismo subcultural; “e por tradicbes
dentro de uma cultura de elite que favorecam a conciliacdo, a acomodacdo mutua e o
acordo”. (DAHL, 2012, p.408). Essas tradicdes existiam, por exemplo, entre as elites
politicas da Suica, da Holanda e da Bélgica. Tudo isso contribuiu para o éxito do
consociacionalismo nesses paises. A outra condi¢cdo diz respeito ao fato de que as
chances de consociacionalismo sdo maiores quando nenhuma subcultura engloba a
maioria da populacdo ou consegue em razdo do sistema eleitoral, obter uma maioria de
cadeias e assim formar um governo por si. “Por conseguinte, duas subculturas sdo menos
favoraveis que trés ou quatro, nenhuma das quais € uma maioria”. (DAHL, 2012, p.408).

Portanto, fica claro que outras condicdes devem existir para que 0 sistema
consociacional tenha éxito. Para o autor, o consociacionalismo ndo basta para criar e
preservar a poliarquia num pais no qual as condi¢des Ihes sédo desfavoraveis de um modo
geral. Resumindo, “o consociacionalismo sé pode ser bem-sucedido em paises nos quais

as outras condigdes que favorecem a poliarquia estao presentes”. (DAHL, 2012, p.407).



CONSIDERACOES FINAIS

No inicio deste trabalho nos enfatizamos o aspecto pluralista da teoria dahlsiana.

De maneira sucinta, podemos dizer que, para os pluralistas, o poder encontra-se

relativamente disperso nos paises democraticos modernos. Na sociedade plural,

diferentes grupos podem influenciar as decisGes politicas, visto que o poder ndo esta

concentrado. Como adepto do pluralismo, Robert Dahl afirma que as democracias

modernas sdo formadas por varias minorias concorrentes entre si, e que no minimo, cada

uma dessas minorias pode exercer alguma influéncia sobre as questbes que lhe
interessam. No livro “A Preface to Democratic Theory”, ele colocou o seguinte:

Se ha algo a ser dito pelos processos que efetivamente distinguem ou diferenciam

democracia (ou poliarquia) de ditadura, ele ndo sera descoberto na nitida distingdo

entre governo pela maioria e governo por uma minoria. A distincdo aproxima-se

muito mais de ser entre governo por uma minoria e governo por minorias. Em

comparacdo com 0s processos politicos das ditaduras, as caracteristicas da

poliarquia aumentam muito o numero, tamanho e diversidade de minorias, cujas

preferéncias influenciardo o resultado das decises governamentais. [...] S&o

nestes e em outros efeitos, mais do que na soberania da maioria, que

encontramos os valores do processo democrético. (DAHL, 1989, p.132. Grifos do
autor).

Sem duavida alguma, é a partir dessa ideia que o autor formula o conceito de
“poliarquia”. A teoria de Dahl define “poliarquia” como a competicdo relativamente aberta
de elites politicas por meio de disputas eleitorais periddicas, num sistema em que ha uma
pluralidade de forcas, organizacfes e formas de influéncias politicas sobre a tomada de
decisdes. Noutras palavras, a poliarquia pode ser entendida como um sistema politico em
gue uma pluralidade de organizacdes competem pela influéncia e, especificamente, em
gue os eleitores — cidaddos adultos considerados politicamente iguais — podem escolher
entre varios partidos em eleicbes. A existéncia de diversos grupos ou diversas minorias
garante o carater poliarquico desse regime.

Ao longo deste trabalho uma “pergunta-chave” se fez presente e nos serviu como
um guia durante toda a discussdo: quais as condi¢cdes que favorecem ou impedem a
transformacdo de um regime nado poliarquico num regime poliarquico? Na tentativa de
identificar a resposta do autor para esta importante questdo, iniciamos a nossa analise
abordando a dimenséao ideal da democracia. Vimos que, para um governo ser classificado
como democratico, ele precisa satisfazer pelo menos cinco critérios: “participagao efetiva”,
‘igualdade de voto”, “aquisicdo de entendimento esclarecido”, “exercicio do controle
definitivo do planejamento”, “inclusdo de adultos”. Vimos também que uma das
justificativas apresentadas por Robert Dahl para demonstrar a superioridade e a



desejabilidade da democracia, consiste no fato de que tal sistema de governo tende a
gerar um grau relativamente elevado de igualdade politica entre os seus cidadaos.
Segundo ele, a igualdade politica é algo inerente a democracia; ela € o alicerce, o
fundamento, e somente através dela é possivel criar uma associacao que satisfaca esses
cinco critérios. A ideia de que todos os cidaddos séo intrinsecamente iguais passou a ser
entdo uma premissa da propria democracia. Desse modo, o governo democratico so se
justifica com base no pressuposto de que todos os cidaddos sao, de modo geral,
igualmente qualificados para participar na tomada das decisdes politicas. Ressaltando a
competéncia civica dos cidadaos adultos, o autor afirmou que “ndo ha ninguém téo
inequivocamente mais bem preparado do que outros para governar, a quem se possa
confiar a autoridade completa e decisiva no governo do Estado”. (DAHL, 2009, p.89).

No entanto, Dahl faz questdo de enfatizar que existem diferencas cruciais entre
esses ideais e a pratica politica dos Estados democraticos modernos. Este é
indiscutivelmente um dos momentos mais importantes de toda a sua investigacdo. E
justamente por considerar essas diferengas que ele escreve uma teoria da “poliarquia”, e
nao da democracia. Ndo cabe mais falar em democracia, pois essa palavra evoca o
cenario grego original, de participacdo direta. As democracias contemporaneas Sao
“poliarquias”, isto &, sistemas fortemente inclusivos e amplamente abertos a competigcao
publica.

A breve abordagem historica realizada no inicio do terceiro capitulo nos mostrou
gue a poliarquia plena € uma ordem politica do século XX e que se distingue de outros
regimes — antigos ou contemporaneos — pela presenca de pelo menos sete instituicoes
indispensaveis: (1) Funcionarios eleitos; (2) Elei¢des livres e justas; (3) Sufragio Inclusivo;
(4) Direito de concorrer a cargos eletivos; (5) Liberdade de expresséao; (6) Informacéo
alternativa; (7) Autonomia associativa. De acordo com o autor, todas essas instituicoes
devem existir para que um sistema possa ser classificado como poliarquico. Todas elas
sdo indispensaveis para a consecucao mais viavel possivel do processo democratico no
governo de um pais. (DAHL, 2012, p.352).

Essas instituicbes relacionam-se com duas dimensfes tedricas da
democratizagdo: “contestacdo publica” e “direito de participagcao”. Dahl considera a
democratizacdo como um processo ascendente de contestacdo publica reunida a
expansédo dos direitos de participacdo. A poliarquia se caracteriza por abrigar essas duas
dimensobes, dessa maneira, ela se diferencia de outros regimes, como as “hegemonias
fechadas” (auséncia de contestacdo e também do direito de participagdo), as

‘hegemonias inclusivas” (direito de participacdo, mas auséncia de contestacdo), e as



“oligarquias competitivas” (presenca de eleicdbes competitivas, mas com uma incluséo
restrita).

E nesse instante que aquela “pergunta-chave” que fizemos referéncia a pouco
aparece mais uma vez. O interesse do autor € investigar quais condi¢cdes favorecem o
desenvolvimento desse regime que reune tanto a contestacéo publica, como o direito de
participagédo. No intuito de compreender por que a poliarquia se desenvolveu somente em
alguns paises, ou por que a poliarquia fracassou em alguns paises e em outros néo, é
gue Dahl procura identificar quais as condicbes que favorecem o desenvolvimento, a
consolidacédo e a estabilidade da poliarquia. Este é o objetivo do seu principal livro,
“Polyarchy: Participation and Opposition”, de 1971.

A teoria de Robert Dahl é essencialmente uma exposicdo das condi¢cbes que
possibilitam o advento da poliarquia. De acordo com essa teoria, as condicbes de uma
ordem democratica derivam de pré-requisitos sociais, com isso, ela estabelece que a
poliarquia ndo €& algo que “acontece” independentemente das condi¢cdes sociais
estruturais. Desse modo, para que surjam regimes poliarquicos € preciso que algumas
condicBes estejam presentes. Vimos no quarto capitulo que o autor analisou as
consequéncias de sete conjuntos de condi¢cdes: sequéncias histéricas, grau de
concentragdo na ordem socioecondmica, nivel de desenvolvimento socioecon6mico,
desigualdade, clivagens subculturais, crencas de ativistas politicos e controle estrangeiro.
Nessa analise, ele explicitou e especificou com clareza as condices mais favoraveis e
também as menos favoraveis a poliarquia.

A conclusdo é que as chances de desenvolvimento e de manutencdo da
poliarquia serdao maiores: (I) quando a institucionalizacdo da competi¢cdo publica precede
a expansdo dos direitos de participacao; (II) guando os acessos aos meios violentos de
coercdo e também as sancdes socioecondmicas estdo dispersos ou neutralizados; (lll)
guando o nivel de desenvolvimento socioeconémico é alto; (IV) quando os niveis de
desigualdades sdo baixos ou decrescentes; (V) em paises mais homogéneos
culturalmente, porém, se houver um pluralismo subcultural, nenhuma subcultura pode
constituir uma maioria absoluta; (VI) quando os ativistas politicos defendem e acreditam
na superioridade das instituicbes da poliarquia, confiam uns nos outros, e realizam
acordos atravées de relacdes politicas cooperativas-competitivas; (VII) e quando a
dominagédo por um poder estrangeiro é fraca ou temporaria.

Embora nenhuma condi¢cdo em particular possa, por si sO, explicar a existéncia ou
a auséncia da poliarguia em algum pais, se essas condi¢cdes colocadas acima estiverem

presentes com solidez, o regime poliarquico sera algo quase garantido. Porém, se elas



estiverem ausentes ou forem extremamente frageis, as chances da poliarquia serao
guase nulas. Contudo, é importante entender que em muitos paises o resultado é incerto,
pois enquanto algumas condi¢cdes talvez sejam relativamente fortes e, com isso,
relativamente favoraveis, outras podem ser frageis e, por conseguinte, desfavoraveis. O
fato é que as condicbes podem mudar com o tempo, fortalecendo ou reduzindo as

chances da poliarquia estavel num determinado pais.
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