UMA OUTRA INSTITUCIONALIZACAO:
AMERICA LATINA E ALHURES*

GUILLERMO O'DONNELL

As democracias costumavam ser poucas, a maioria delas locali-
zadas no quadrante noroeste do mundo. Como sabemos, nas tltimas duas
décadas muitos paises se livraram de seus regimes autoritérios. H4 muitas
variagOes entre esses pafses. Os regimes politicos de alguns deles ainda sfo
autoritdrios (ainda que de um tipo diverso daquele que existiu no passado),
ndo obstante as eleigdes que de vez em quando se realizam. Outros paises
sdo nitidamente democréticos. H4 muitos outros que parecem habitar uma
zona cinzenta: eles tém algumas semelhancas de famflia com as democra-
cias solidamente estabelecidas, mas ndo dispdem de alguns dos atributos
destas tltimas, ou esses atributos s6 tém uma existéncia precdria. Segundo a
maior parte da literatura contemporanea, essas democracias de algum modo
"incompletas” ndo estdo conseguindo se consolidar ou se institucionalizar
plenamente. Isso apresenta dois problemas. Um deles & o de encontrar crité-
rios para estabelecer um divisor de 4guas separando o conjunto de todas as
democracias existentes de todos os demais casos de paises que ndo sdo de-
mocracias. Esse divisor de dguas € arbitrdrio, uma vez que ele depende das
perguntas que queiramos fazer. Entre as muitas defini¢es de democracia

Py .

oferecidas!, penso que o conceito de "poliarquia” é especialmente titil, ain-

* "Another Institutionalization: Latin America and Elsewhere". Versdo revisada do texto
apresentado na Conferéncia "Consolidating Third Wave Democracies: Trends and
Challenges", organizada pelo National Policy Research Institute e pelo International Forum for
Democratic Studies, Taipé, 26-30 de agosto de 1995. Agradeco a Gabriela Ippolito O'Donnell,
Scott Mainwaring, Sebastidn Mazzuca, Gerardo Munck e a Adam Przeworski pelos
comentdrios que fizeram a uma versdo preliminar deste artigo. Tradugdo de Alvaro de Vita,

I Refletindo a auséncia de critérios bem estabelecidos na literatura, David Collier e Steven
Levistky inventariaram e discutiram de forma instigante os mais de cem qualificativos vincu-
lados ao temo "democracia”, muitos dos quais usados com o propésito de mostrar que os ca-
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da que, como veremos, ele necessite de alguns acréscimos e ndo elimine as
ambigtiidades na classificagdo de certos casos. Uma vez que um conjunto
razoavelmente bem delimitado de democracias é obtido, o segunto proble-
ma € o de examinar os critérios dos quais uma dada corrente da literatura se
vale para comparar 0s casos que caem dentro desse conjunto.? Caso esses
critérios sejam considerados deficientes, o passo seguinte € o de propor out-
ros conceitos para fazer as comparagdes. E o que tentarei fazer aqui, mesmo
que de uma forma esquematica.

- O meu referencial empirico € a América Latina contemporénea,
ainda que os temas por mim discutidos também dizem respeito a inimeros
paises recém-democratizados em outras partes do mundo. N&o examino de
forma mais detalhada os pafses latino-americanos recém-democratizados
ou redemocratizados; hd estudos recentes que fazem isso muito bem.> Em
vez disso, analiso algumas das caracteristicas desses pafses da perspectiva
dos componentes definidores da poliarquia. A seguir, discuto uma idéia cor-
rente na literatura sobre a democratizagdo: a de que as novas poliarquias ndo
sdo consolidadas, ou ndo estdo institucionalizadas, ou s6 estdo precaria-
mente institucionalizadas, em contraste com as poliarquias (relativamente)
antigas que, em sua maior parte, estdo agrupadas no quadrante noroeste do
mundo. Depois de exprimir meu ceticismo sobre essas suposi¢des, argu-
mento que o problema de muitas das novas poliarquias ndo é a auséncia de
institucionaliza¢do. Essas poliarquias dispdem de duas institui¢des extre-
mamente importantes, mas a forma pela qual os cientistas politicos costu-
meiramente conceituam "institui¢do” ndo nos ajuda a reconhecé-las como

sos em questiio de alguma forma ndo dispSem de todos os atributos da democracia tal como
cada autor a define. Ver de Collier e Levistky, "Democracy ‘With Adjectives': Finding Con-
ceptual Order in Recent Comparative Research” (Berkeley, Universidade da California, De-
partamento de Ciéncia Politica, paper nio-publicado).

2 Mais precisamente, para comparar os grupos de casos, ou subtipos, dentro desse conjunto.

3 Ver os anais de uma conferéncia que ocorreu recentemente na Universidade de Notre Dame
como parte do "Projeto América Latina 2000" do Hellen Kellog Institute for International
Studies: Catherine Conaghan, "Democracy that Matters: The Search for Authencity, Legiti-
macy, and Civic Competence in the Andes” (Kellog Institute, Working Paper no. 1, 1994);
Scott Mainwaring, "Democracy in Brazil and the Southern Cone: Achievements and
Problems”, (Working Paper no.2, 1994); Laurence Whitehead, "The Peculiarities of
“Transition' a la Mexicana”, (Working Paper no.4, 1994); e Terry L. Karl, "Central America
in the Twenty-First Century: The Prospects for a Democratic Region" (Working Paper no.5,
1994). Estes textos podem ser requisitados ao Kellog Institute, Notre Dame, IN 46566. Para
uma excelente revisio geral do assunto ver Larry Diamond, "Democracy in Latin America:
Degrees, Ilusions, and Directions for Consolidation”, in Tom Farer (org.), Beyond Sovereign-
ty: Collectively Defending Democracy in the Americas (Baltimore, The John Hopkins Uni-
versity Press, 1995). Ver também Scott Mainwaring, Guillermo O'Donnell e J. Samuel Va-
lenzuela (orgs.), Issues in Democratic Consolidation: The New South America Democracies
in Comparative Perspective (Notre Dame, University of Notre Dame Press, 1992).
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tais. Uma dessas institui¢des € altamente formalizada, mas é intermitente e
ndo se materializa em organizagdes formais que funcionem em caréter per-
manente: as elei¢des. A outra é informal, permanente e ubiqua: o particula-
rismo (ou o clientelismo, definido de forma ampla). Depois de demonstrar
esse argumento, chamo a atencfo para um fato importante: em contraste
com os periodos de autoritarismo, hoje o particularismo coexiste em uma
instdvel tensdo com, e na vigéncia delas, as normas e institui¢Ses formais
daquilo que denomino o complexo institucional da poliarquia. Esse argu-
mento descerra um conjunto de questdes analiticas e empiricas as quais aqui
sO faco uma breve menc¢ao e que discutirei mais detalhadamente em publi-
cagdes futuras. O objetivo geral deste artigo é o de propor um desafio: se os
meus argumentos ndo sdo de todo equivocados, aguarda-nos uma agenda
comparativa e conceitual para o estudo adequado do conjunto todo das poli-
arquias, em especial aquelas que estdo informalmente institucionalizadas.*

POLIARQUIA

Recordemos os atributos que conjuntamente caracterizam a po-
liarquia:®

. Eleigd@o dos governantes.

. Elei¢des livres e limpas.

. Sugrégio universal.

. Direito de concorrer aos cargos eletivos.
. Liberdade de expressao.

. Pluralismo de fontes de informag&o.

. Liberdade de associag@o.

NN R W N —

Os atributos de 1 a 4 nos dizem que uma caracteristica bdsica da
poliarquia € a realizacdo de elei¢des limpas e competitivas, com um amplo
direito de voto. Os atributos de 5 a 7 referem-se as liberdades politicas e

4 Nio consegui encontrar termos apropriados para aquilo a que a literatura se refere como as
democracias altamente institucionalizadas versus as ndo-institucionalizadas (ou fracamente
institucionalizadas), ou como as democracias consolidadas versus as ndo-consolidadas, per-
tencendo as poliarquias antigas ao primeiro termo e a maioria das novas ao segundo termo
desses pares. Por razdes que ficarfio claras adiante, optei por rotular o primeiro grupo de de-
mocracias "formalmente institucionalizadas" e o segundo de democracias "informalmente in-
stitucionalizadas"

5 Tais como formulados nas obras clssicas de Robert Dahl. A transcri¢io que vem a seguir
foi retirada de Democracy and its Critics (New Haven: Yale University Press, 1989), p. 221.
Neste livro, o leitor encontrard uma discussio mais detalhada desses atributos.
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sociais que sdo minimamente necessdrias, durante o pleito e no periodo in-
ter-eleitoral, para que se possa considerar as elei¢gdes como limpas e com-
petitivas. De acordo com esses critérios, alguns paises da América Latina
ainda ndo sdo poliarquias: a Repiblica Dominicana, o Haiti e o México
realizaram eleiges recentemente, mas elas foram desfiguradas por graves
irregularidades que ocorreram antes, no decorrer e depois do pleito.

E preciso acrescentar outros atributos aos sete propostos por
Dahl. Um deles é o de que os representantes escolhidos para as posi-
¢des governamentais mais elevadas, além de serem eleitos em pleitos
honestos, ndo devem ter os seus mandatos interrompidos antes de se
completar o perfodo estabelecido constitucionalmente.® Um segundo
acréscimo é o de que as autoridades eleitas ndo devem estar sujeitas a
restricdes severas ou a vetos que sejam impostos por outros atores nio-
eleitos, em particular as forcas armadas, e nem devem ser por estes ex-
cluidas de determinados ambitos de decisdo politica.” Nesse sentido, a
Guatemala e o Paraguai, e provavelmente também El Salvador e Hondu-
ras, nfo se qualificam como poliarquias.® O Chile é um caso tnico, em
que essas e outras restrigdes® foram incorporadas a constitui¢io herdada
do regime autoritdrio. Mas o Chile satisfaz nitidamente os sete critérios
de Dahl para a poliarquia. O Peru € outro caso duvidoso, uma vez que
as eleigdes presidenciais de 1995 nfio foram de todo insuspeitas!©, e j4

6 Este e os demais acréscimos que vem a seguir ao conceito de poliarquia mostram que é pre-
ciso explicitar algumas das suposi¢Ges ou das omissdes das teorias da democracia, se € que se
quer capacitd-las a viajar para fora do quadrante noroeste do globo. Fujimori e Yeltsin po-
dem ter sido eleitos em elei¢Ses limpas, mas eles aboliram a poliarquia no momento em que
fecharam arbitrariamente o Congresso e demitiram a Suprema Corte. Uma outra omissio do
-critério de Dahl relativo 4 escolha eletiva das autoridades governamentais, menos importante
para os meus propésitos, é a ressalva que é obviamente necessdria com respeito aquelas im-
portantes autoridades que na maioria das poliarquias nfio sdo eleitas: os juizes da Suprema
Corte e dos demais tribunais.
7 Este acréscimo, que depois veio a ser adotado por intimeros autores, que eu saiba foi pri-
meiramente proposto por J. Samuel Valenzuela, "Democratic Consolidation in Post-
Transitional Settings: Notion, Process, and Facilitating Conditions", in Scott Mainwaring er.
al., op. cit., pp. 57-104, e por Philippe Schmitter ¢ Terry Lyinn Karl, "What Democracy Is ...
and Is Not" (Journal of Democracy, 2, n.3, Summer 1991, pp. 75-88).
8 Sobre esses pafses ver Terry L. Karl, "The Hybrid Regimes of Central America” (Journal of
Democracy, 6,n.3, julho de 1995, pp. 75-88) ¢ "Imposing Consent?" Electoralism vs. Democra-
tization in El Salvador”, in Paul Drake e Eduardo Silva (orgs.), Elections and Democratization
in Latin America (San Diego, Center for [berian and Latin American Studies, 1986), pp. 9-36.
9 Sobre este pafs, ver a discussio dos "poderes tutelares" e das "prerrogativas exclusivas” em J.
Samuel Valenzuela, op. cit., e dos "enclaves autoritdrios" em Manuel Antonio Garretén, "La
posibilidad democritica in Chile" (Santiago do Chile, FLACSO, 1989) e Hacia una nueva era
politica. Estudio sobre las democratizaciones (México, Fondo de Cultura Econémica, 1995).
10 Ver Lasa Forum, 26, n.2, 1995, pp. 9-20, “Articles on the Peruvian 1995 Election”, in-
formes de Catherine Conaghan, Bruce Kay e David Scott Palmer.
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que as forcas armadas mantém poderes tutelares sobre as decisGes em
vérias dreas de politica piiblica e até mesmo sobre partes do territério
deste pais. Um terceiro acréscimo ¢ o de que deve haver um territdrio
indisputado que define claramente o demos votante.'! Finalmente, como
veremos, uma defini¢io adequada de poliarquia deve ainda incluir uma
dimensdo temporal: a expectativa generalizada de que um processo elei-
toral limpo e as liberdades que o acompanham terdo vigéncia por um fu-
turo indefinido.

Esses critérios nos deixam com as trés poliarquias — Colombia,
Costa Rica e Venezuela — que precederam a onda de democratizag@o que
teve inicio em meados dos anos 70 e com aquelas que dela resultaram: Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Equador, Nicardgua, Panam4, Uruguai, e, com as
j4 mencionadas ressalvas, Chile e Peru. Mas somente na mais antiga poli-
arquaia latino-americana, a Costa Rica, e nos dois casos de redemocrati-
zagdo da Ameérica do Sul, o Chile e o Uruguai, o executivo, o congresso,
os partidos e o judicidrio funcionam de forma razoavelmente préxima as
suas normas institucionais, e, conseqiientemente, constituem-se em elos
institucionais que t€m certa efetividade no fluxo do poder politico e das
politicas pdblicas.!? A Colombia e a Venezuela antes se inclufam nesse
grupo, mas isso jd ndo mais ocorre.!3 Estes pafses, junto com Argentina,
Bolivia, Brasil, Equador, Nicardgua, Panamé e Peru — um grupo que in-
clui uma ampla maioria da populag¢do e o grosso do PIB latino-americanos
— funcionam de uma forma que a teoria democrdtica vigente ndo nos aju-
da a entender muito bem.!*

Precisamos voltar a definicdo de poliarquia. Esta defini¢do é
bastante precisa com respeito as elei¢des (atributos de 1 a 4) e um tanto
genérica com respeito a determinadas liberdades politicas (atributos 5 a 7).
E ela nada diz com respeito as institui¢cdes formais de regime e de go-

11 Ver, sobretudo, Juan Linz e Alfred Stepan, Problems of Democratic Consolidation: South-
ern Europe, South America, and Postcommunist Europe (Baltimore, The John Hopkins Uni-
versity Press, no prelo); e Philippe Schmitter, "Dangers and Dilemmas of Democracy” (Jour-
nal of Democracy, 5, n. 2, abril de 1994, pp. 57-74).

12 Mas lembremos que no Uruguai e no Chile existem pesadas restrigbes a aplicagio da lei
aos quadros das for¢as armadas. Esta € uma importante lacuna na universalizagio do império
da lei que, na América Latina, somente a Costa Rica conseguiu superar.

13 Para andlises recentes da crise politica destes dois pafses, ver Catherine Conaghan, op. cit.;
Michael Coppedge, "Venezuela's Vulnerable Democracy" (Journal of Democracy, 3, n4,
outubro de 1992, pp. 32-44; e Michael Gold-Biss, "Colombia: Understanding Recent Demo-
cratic Transformations in a Violent Polity" (Latin American Research Review, 28, n.1, 1993,
pp- 215-34).

14 A despeito de tratd-la e de respondé-la de um angulo distinto, Giovanni Sartori levanta
essa mesma questdo em "How Far Can Free Government Travel?” (Journal of Democracy, 6,
n.3, jutho de 1995, pp. 101-111).
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verno, tais como parlamentarismo ou presidencialismo, centralismo ou fe-
deralismo, decisdes por maioria ou por consenso e a existéncia ou nao de
uma constituicdo escrita e do controle da constitucionalidade pelo judi-
cidrio. Mais ainda, a defini¢do de poliarquia nada diz sobre aspectos me-
nos formalizados com respeito aos quais a precisfo € mais dificil, entre os
quais a questdo de se, como e em que medida os governos respondem as
expectativas dos cidaddos e a estes prestam contas (de outras formas que
ndo por meio de elei¢des), e a questdo de que em que medida o império da
lei se estende pelo territério e pelos diferentes estratos ou classes sociais.!?
Esses siléncios sdo apropriados. A defini¢do de poliarquia estabelece um
critério decisivo de diferenciac¢do: ela separa os casos em que hd elei¢des
limpas e competitivas, e as correspondentes liberdades fundamentais, de
uma variedade de outros casos. Estes incluem ndo sé os regimes assumida-
mente autoritdrios, e sim também os paises que, a despeito de realizarem
eleigdes, ndo apresentam todas as caracterfsticas que conjuntamente defi-
nem a poliarquia.

De outra parte, uma vez estabelecido esse critério decisivo, o
conceito de poliarquia admite muitas variagdes dentro do conjunto de ca-
sos delimitado. Essas diferengas s@o empiricas, mas elas também podem
ser avaliadas normativamente. Elas podem ainda ser avaliadas prospecti-
vamente, em termos das suas conseqiiéncias para as perspectivas de sobre-
vivéncia de cada poliarquia. Essas sdo importantes questdes que, na medi-
da em que se aplicam a todas as poliarquias, e ndo somente aquelas que
consideramos melhores em algum sentido, necessitam de alguns esclareci-
mentos conceituais.

INSTITUICOES

Por definigdo, todos os casos latino-americanos que qualifiquei
como poliarquias entram nessa categoria devido a um fato simples mas deci-
sivo: as elei¢Oes estdo institucionalizadas. Por "instituicdo" entendo um
padrio regulado de interagdo que € conhecido, praticado e aceito (ainda que
ndo necessariamente aprovado) pelos atores que t€ém a expectativa de conti-
nuar interagindo sob as normas sancionadas e garantidas por esse padrio.!6
Tal como enfatizam perspectivas de orientagio sociolégica, a existénciae a
continuidade das institui¢cdes € presumida pelos atores que interagem com

15 Para uma relagfo ftil dessas variag3es institucionais, ver Schmitter e Karl, op. cit..
16 Para uma discussfio mais detalhada sobre instituigGes, ver meu artigo "Democracia delega-
tiva?" (Novos Estudos 31, outubro de 1991, pp. 25-40).
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elas e por meio delas.!? As instituigSes "estdo 14", regulando expectativas e
condutas que normalmente ndo questionam sua (das institui¢es) existéncia
socialmente dada. As vezes, mas ndo necessariamente, as instituigdes tor-
nam-se organiza¢Ges complexas: espera-se que funcionem de acordo com
normas explicitas e altamente formalizadas, e se materializam em edificios,
rituais e em individuos que sdo autorizados a falar pela organizag&o. Sdo es-
sas as instituigdes que tanto a ciéncia politica "pré-comportamental” como a
maior parte da ciéncia politica contemporénea té€m em vista. Uma carac-
teristica incomum das elei¢des qua instituicdo € a de que elas sdo altamente
formalizadas (em termos da explicitacdo e do detalhamento das normas que
aelas se aplicam), mas funcionam de forma intermitente e normalmente ndo
dispdem de uma corporificagdo organizacional permanente.

Em todas as poliarquias, nas antigas e nas novas, as elei¢des estdo
institucionalizadas, tanto em si mesmas como na razodvel!8 efetividade das
condigdes que as cercam: as liberdades de expressdo, de acesso a fontes al-
ternativas de informagdo e de associagdo. E essa a dimensdo intertemporal
que mencionei acima como um outro componente importante da poliarquia:
quando as elei¢Ses estdio institucionalizadas, ndo somente se realizam
eleigGes limpas e competitivas, mas sim hd também a expectativa generaliza-
dade que novas rodadas de elei¢Ses limpas e competitivas ocorrerdo durante
um futuro indefinido. Assim, a maioria dos lideres politicos e dos eleitores
ddo por certo que no futuro as eleigdes ocorrerdo tal como programadas, alis-
tar-se-do corretamente os eleitores, estes ndo serdo coagidos fisicamente e
seus votos serdo corretamente computados. Também se d4 por certo que os
eleitos assumirdo seus cargos e que ndo terdo seus mandatos interrompidos
arbitrariamente. Além disso, de acordo com a definigdo que adotei, para que
esse processo eleitoral possa ocorrer, € preciso que existam também as liber-
dades de opinido e de associagdo (incluindo a liberdade de constituir partidos
politicos), e uma midia nfo sujeita a censura. Os pafses em que as elei¢des
ndo t&m essas caracterfsticas ndo se qualificam como poliarquias.!®

17 Ver, especialmente, Ronald L. Jepperson, "Institutions, Institucional Effects, and Institu-
tionalism", in Paul J. DiMaggio e Walter W. Powell (orgs.), Te New Institucionalism in Or-
ganizational Analysis. (Chicago, The University of Chicago Press, 1992), pp. 143-63.

18 Admito que o termo "razodvel" é ambiguo. Em parte alguma essas liberdades séo inteira-
mente ilimitadas, em vista, ndio fosse por nenhuma outra razdo, das conseqiiéncias politicas
da desigualdade social. Por "razodvel” entendo que ndo hd proibi¢Ses de jure a essas liber-
dades, nem esforgos sistemdticos, que costumam ser bem-sucedidos, da parte do governo ou
de atores privados, de anuld-las.

19 De outra parte, € possivel tornar as eleigdes mais competitivas por meio, digamos, de me-
didas que diminuam as vantagens dos que estdo no governo ou dos partidos economicamente
mais poderosos. E claro que questdes como essas s3o importantes. Mas o ponto que quero en-
fatizar no momento € o de que essas diferengas se verificam entre os paises que ja se qualifi-
cam como poliarquias.
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INSTITUCIONALIZACAO PLENA?

Para a maior parte da literatura atual que trata da democrati-
zagdo, as novas poliarquias ndo estdo, ou estdo escassamente, institucio-
nalizadas. Vimos, entretanto, que por defini¢do todas as poliarquias, novas
ou velhas, tém eleigdes institucionalizadas. De outra parte, sdo poucas as
novas poliarquias que parecem ter institucionalizado qualquer outra coisa,
pelo menos em termos do que se esperaria observando-se algumas?® das
poliarquias antigas. Mas essa expectativa é enganadora: constitui um non
sequitur supor que certas poliarquias ndo estio institucionalizadas porque
algumas de suas institui¢des nfio se parecem com aquelas das poliarquias
antigas, ou nio funcionam da mesma forma que estas tltimas. E possivel
que outras institui¢des existam, ainda que nfo sejam as que a maioria de
nés preferiria ou reconheceria de imediato.

Quando as elei¢des estdo institucionalizadas, pode-se dizer que a
poliarquia, ou a democracia, estd "consolidada": se hd a expectativa de que
elei¢ces limpas e competitivas ocorrerdo durante um futuro indefinido, se
essa expectativa é compartilhada pela maioria dos atores politicos?! e da
opinifio piblica, se muitos atores investem recursos estrategicamente com
base na suposi¢do de continuidade das elei¢des e de permanéncia de go-
vernantes eleitos, e se as liberdades politicas e sociais sdo razoavelmente
respeitadas, entdo, ceteris paribus, é provével que a poliarquia perdure.
Nisso, juntamente com a condicdo de auséncia de prerrogativas de veto so-
bre as autoridades eleitas, consiste a influente defini¢3o de "consolidagio
democritica" oferecida por Juan Linz como aquela situagdo em que "ne-
nhum dos atores politicos, partidos, interesses organizados, forgas ou insti-
tui¢Ses de peso supde que hd uma alternativa ao processo democratico para
chegar ao poder, e ... [em que] nenhum grupo ou institui¢fo pleiteia o direi-
to de vetar a ag@o de governantes democraticamente eleitos ... Dizendo isso
de forma mais simples, € preciso que a democracia seja considerada como

20 A ressalva que estd implicita no termo "algumas” serd esclarecida adiante.

21 Nio & preciso que todos esses atores sejam "democratas” em um sentido subjetivo. Basta
que se tenham convencido de que "fazer o jogo das eleigbes” constitui a melhor opgio estra-
tégica que a eles encontra-se disponivel, e que os autoritdrios convictos encontrem-se isola-
dos politicamente.

22 Linz, Juan. "Transitions to Democracy”. Washington Quarterly, 13, n.3, 1990, p. 156. A
afirmagfio sobre "the only game in town" implica algumas ambigiiidades que discuto adiante.
Outras defini¢Ges minimalistas, também com base na democracia se tornar "the only game in
town", podem ser econtradas em Adam Przeworski, Democracy and the Market. Political
and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America ( Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1991); e em Giuseppe Di Palma, To Craft Democracies. An Essay on Denio-
cratic Transitions (Berkerley e Los Angeles, University of California Press, 1990).
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'the only game in town'."?? Esta é uma defini¢do minimalista que tem van-
tagens importantes. Mas ndo vejo muito ganho analitico em se vincular o
termo "consolidada” a alguma coisa que provavelmente, ainda que isso nfo
seja garantido, perdurard — "democracia” e "consolidagfo" sdo termos de-
masiado polissémicos para constiufrem um bom par. 2

Outros autores propdem defini¢des ampliadas de consolidagdo
democrdtica, muitos delas centradas na realiza¢do de um grau elevado de
“institucionalizagf0".2* Em geral essas defini¢bes ndo véem as elei¢Oes
como uma institui¢do. Elas enfocam as organizagdes formais, basicamente
0 executivo, os partidos, o congresso e as vezes o judicidrio. Muitos estu-
dos valiosos foram realizados com base nesse ponto de vista. Mas em
razdo da prépria l6gica da sua argumentacdo, esses estudos t&m de se va-
ler, como critério comparativo, de uma visdo genérica e por vezes idealiza-
da das poliarquias antigas. Para comegar, preciso confessar minha perple-
xidade sobre o que esse critério comparativo realmente significa: muitas
vezes ndo fica claro se se trata de algo como uma média das caracteristicas
observadas no interior do grupo das poliarquias antigas, ou de um tipo
ideal gerado a partir de algumas dessas caracterfsticas, ou de uma generali-
zag8o das caracterfsticas de alguns de seus membros para o grupo todo, ou
de uma formulag¢do normativa de caracteristicas preferidas. Os casos que
ndo "chegaram" 2 institucionaliza¢@o plena, ou que ndo parecem estar se

23 Como recentemente afirmaram James March e Johan Olsen, em Democratic Governance,
"democracia' tornou-se um termo de tal legitimidade geral e de tal uso indiscriminado a pon-
to de se comprometer sua pretensio a um sentido” (New York, The Free Press, 1995, p.1).
Como veremos, o termo "consolidagio” € ainda mais problemético. Por exemplo, em "To-
wards Consolidated Democracies: Five Arenas and Three Surmountable Obstacles”, paper
apresentado na conferéncia sobre "Consolidating Third Wave Democracies” (Taipé, agosto
de 1995), Juan Linz e Alfred Stepan propuseram uma definigdo minimalista de consolidagio
democrdtica que discuto adiante. De momento, observo que esses autores sustentam que as
democracias consolidadas ndo estdo imunes a sofrer um colapso. Esta ressalva seria obvia-
mente supérflua nfo fossem as conotagdes indesejdveis do termo "consolidagdo”.

24 A despeito de a maioria das defini¢des de consolidagio democrética girarem em torno da
"institucionaliza¢do” (seja explicita ou implicitamente, asseverando-se a aceitagfio e/ou a
aprovagio de institui¢Ses democriéticas e de suas norrnas formais), elas propdem uma grande
variedade de outros critérios. Minha prépria conta em uma revisio recente da literatura che-
gou a doze; ver Don Chull Shin, "On the Third Wave of Democratization. A Synthesis and
Evaluation of Recent Theory and Research™ (World Politics, 47, outubro de 1994, pp. 135-
70). Alguns desses critérios sdo bastante exigentes, tais como a realizagio de um "consenso
substancial e de principio” com respeito 4 democracia entre os lideres, ou de um "consenso
das elites sobre os procedimentos junto com uma ampla participagdo de massa nas eleigdes e
em outros processos institucionais”, ou a exigéncia de que a democracia se torne "ampla e
profundamente legitima”, ou a identificagdo de uma situagdo em que "a aceitagio de um dado
conjunto de normas constitucionais torna-se crescentemente generalizada, valorizada e auto-
matizada", ou em que uma cultura polftica democrética emerge (por falta de espago, remeto o
leitor a Shin, op. cir., p. 144 e seguintes, e as fontes que 14 sdo citadas).
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movendo nessa diregdo, sdo vistos como bloqueados?, congelados, pro-
longadamente ndo-consolidados, e por af a fora. Mas uma visdo como essa
supde que existem, ou que deveriam existir, fatores que impulsionam certa
dire¢do da mudanga e que esses casos "bloqueram-se” em um certo ponto,
ou etapa, da rota que leva a sua consolidagfio e/ou institucionalizagfio. De
outra parte, os fatores que, segundo essa interpretagdo, sdo contrdrios a
essa diregcdo de mudanga (isto €, os fatores que mantém esses casos em sua
situag@io de nfo-institucionalizagdo ou de ndo-consolida¢do) s6 podem ser
vistos como "obstdculos" a dire¢do de mudanga que de outra forma opera-
ria sem restricbes.?® O fato de que algumas dessas poliarquias per-
manegam em um estado de "ndo-consolidagdo prolongada"?’ j4 por uns
vinte anos sugere que hd algo de muito estranho com esse tipo de conceito.

Para fundamentar melhor esse argumento, talvez seja ttil referir-
se a um livro recentemente publicado sobre a consolidag@o democrética.?®
Trata-se do primeiro de uma série de cinco volumes resultantes de um pro-
jeto de oito anos que envolveu, como co-autores e debatedores, muitos dos
mais ativos e ilustres estudiosos da democratizagdo. A introdugéo (pp. 1-32)
e o capitulo de conclusdes (pp. 389-413), escritos pelos organizadores, sdo
uma destilagdo impressionantemente douta desse amplo processo de in-
tercAmbios académicos voltados para "(1) desenvolver um estudo sis-
temdtico da natureza da consolidagdo democrdtica na Grécia, em Portugal,
na Espanha e na Itdlia pds-fascista ... e (2) contribuir para o emergente de-
bate, mais geral e teérico, sobre as propriedades da consolidacdo de-
mocrdtica, e sobre os processos que nela estdo envolvidos, utilizando os in-
sights derivados desse estudo regional de caso".?’ Trata-se de um livro

25 E mais do que tempo para a auto-critica. Usei o termo [democracia] "bloqueada” junto
com Scott Mainwaring e Samuel Valenzuela na introdugfio a nosso op. cit., p.11. Além disso,
no capitulo que escrevi para este livro (pp.17-56), proponho uma defini¢io ndo-minimalista
de consolidagio democrdtica e o conceito de uma "segunda transigio”, de um governo de-
mocraticamente eleito para um regime democrdtico consolidado. Esses conceitos comparti-
lham da teleologia que aqui estou criticando.

26 Egsa visio teleolégica ¢ andloga Aquela empregada por muitos estudos de modernizagio nos
anos 50 ¢ 60; na época, esta tltima foi fartamente criticada, ainda que, como agora ficaevidente,
ndo de uma forma decisiva. Para uma critica do conceito de "consolidagio democritica” que é
semelhante 2 minha, ver Ben Ross Scheneider, "Democratic Consolidation: Some Broad Com-
parisons and Sweeping Arguments" (Latin American Research Review, 30, n.2, 1995, pp. 215-
34), que conclui fazendo uma adverténcia contra "a faldcia do universalismo excessivo”, p. 231.
27 philippe Schmitter e Terry Karl, The Conceptual Travels of Transitologists and Consoli-
dologists: How Far to the East Should They Attempt to Go? (Slavic Review 63, 1994, pp.
173-85).

28 Gunther, Richard, Diamandouros, P. Nikiforos e Puhle, Hans-Jurgen (orgs.). The Politics
of Democratic Consolidation. Southern Europe in Comparative Perspective. Baltimore, The
John Hopkins University Press, 1995.

29 Ibid., p- XXiX.
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importante, e, considerando-se a qualidade dos co-autores deste volume e
dos participantes do projeto como um todo, de um empreendimento justifi-
cadamente ambicioso. E € também paradigmdtico dos pontos de vista que
aqui estou discutindo, provavelmente porque os organizadores e seus cola-
boradores consideram que os quatro paises estudados s&o democracias con-
solidadas. Os organizadores se valem do conceito de "trajetdrias de tran-
sicdes e de consolidages democrédticas” com o qual, mesmo ressalvando
que "de forma alguma se deve entendé-lo como envolvendo um viés concei-
tual determinista", pretendem "apreender e esclarecer a combinagfo e a in-
teragdo especificas de liberdade e obstrug@o em cada um das sucessivas eta-
pas do processo de democratiza¢do™®. Mais adiante, os autores afirmam
que "consideramos bastante importante o movimento continuo em diregdo a
um tipo ideal de consolida¢do democrdtica™!. De uma forma também con-
sistente com esse ponto de vista — e em contraste com os paises da Europa
meridional que, de acordo com esses autores, se tornaram democracias con-
solidadas em parte por que "passaram aos saltos" pelas efapas de democrati-
zagdo e de desenvolvimento32 —, os autores consideram que a maior parte
da América Latina "ainda est4 as voltas com problemas de transi¢éo de va-
riadas, muitas vezes de vastas, magnitude e intensidade”. Uma excegéo ¢ a
transigdo chilena, que "estd se movendo em dire¢do a consolidagdo", e
que "parece estar percorrendo com firmeza a rota que conduz a um desen-
lace bem-sucedido™**. Além disso, em contraste com a Europa do Leste, a
maioria dos pafses da América do Sul, assim como a Coréia do Sul, "pare-
cem ter realizado um considerdvel progresso em dire¢do a consolidagdo de
seu sistema politico democrdtico..."33 A imagem teleoldgica de estdgios é
tdo forte que os autores afirmam, surpreendentemente, que € somente no
periodo "que vem apés a consolidagdo democrética”, o estdgio de "persis-
téncia democratica"36, que se apresenta "um conjunto inteiramente novo de
questdes, relacionadas a problemas tais como o da qualidade da democracia
e do desempenho de suas instituigdes politicas". Ao que parece, no perfodo
em que a democracia j4 estd consolidada (que "se deve considerar como an-
terior e distinto da persisténcia democrdtica"¥"), essas questdes de quali-
dade e de desempenho ndo tém relevancia. Um entre os vdrios outros pro-

30 Ibid., p. xvi (énfase minha).

31 Ibid., p. 9 (énfase minha).

32 1bid., p. xiv, xv e xvii (énfase minha).
33 Ibid., p. 19 (énfase minha).

34 Ibid., p. 389 (énfase minha).

35 1bid., p. 390 (énfase minha).

36 Ibid., p. 413.

37 1bid., p. xiii (énfase minha).
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blemas que essa perspectiva apresenta, além do fato de que ndo nos oferece
nenhum critério para saber quando o "estdgio” da consolida¢&o termina e
tem inicio o da persisténcia, diz respeito & dificuldade muito grande de ates-
tar em que momento a consolidagfo € alcangada. Retornarei a este ponto
adiante; de passagem, observo que neste livro mencionam-se trés diferentes
datas referentes ao momento em que a Grécia tornou-se uma democracia
consolidada,®® sem falar da afirmagfio extremamente contra-intuitiva —
pelo menos para mim — de que a democracia grega tornou-se quase que in-
stantaneamente consolidada, ao passo que a Itdlia levou quase trés déca-
das? para chegar a esse ditoso estado.

. De uma forma ou de outra, as poliarquias que sdo percebidas
como n#o-consolidadas, ndo-institucionalizadas ou pouco institucionaliza-
das, como esses préprios termos indicam, sfo caracterizadas negativa-
mente, por aquilo que lhes falta: o tipo e/ou o grau de institucionaliza¢do
supostamente alcangado pelas poliarquias antigas. No entanto, as defi-
ni¢Ges e obstdculos negativos desviam a atengfo da construgfo de tipolo-
gias de poliarquias com base nas caracteristicas especificas e positiva-
mente descritas de cada subtipo.®® Tipologias positivas dessa natureza so
necessdrias, entre outras razdes, para avaliar as possibilidades de perma-
néncia de cada tipo, para explorar seus padrdes de mudanga e para escla-
recer as vérias dimensGes com respeito as quais as questdes da qualidade e
do desempenho da poliarquia podem ser pesquisadas e discutidas.

Nio h4 nenhuma teoria capaz de nos dizer quando e como as no-
vas poliarquias que institucionalizaram as elei¢des virfio a "completar” sua
estrutura institucional ou virdo a tornar-se "consolidadas". Tudo o que po-
demos dizer no estdgio presente de nosso conhecimento € que, uma vez que
as eleicOes institucionalizaram-se, as poliarquias provavelmente perdu-
rardo. Podemos adicionar a hipétese de que essa probabilidade € maior no
caso das poliarquias que estdo formalmente institucionalizadas. Mas essa

38 1977, 1981 (ibid., p. 29) e 1974 (ibid., capitulo de Juan Linz e Alfred Stepan, "Democratic
Transition and Consolidation in Southern Europe, with Reflections on Latin American and
Eastemn Europe”, p. 110).

39 Ibid., p. 22 e p. 412.

40 L embremos que vdrias tipologias foram propostas para as poliarquias formalmente ins-
titucionalizadas; ver, especialmente, Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian
and Consensus Government in Twenty Countries (New Haven, Yale University Press,
1984). Que este livro tenha sido extremamente (til para fazer avangar o conhecimento so-
bre essas poliarquias, sé faz aumentar a necessidade de esforos similares voltados para o
conjunto enormemente ampliado de poliarquias hoje existente. Uma tentativa interessante
nessa diregdio € a de Carlos Acufia e William Smith, "Future Political-Economic Scenarios
for Latina America", in William Smith, Carlos Acufia ¢ Edurardo Gamarra, orgs., Demo-
cracy, Markets, and Structural Reform in Latin America (New Brunswick, Transaction Pu-
blishers, 1993), pp. 1-28.
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formulagdo ndo me parece fantasticamente interessante se ndo levamos em
conta outros fatores que muito provavelmente tém considerdveis efeitos in-
dependentes sobre as probabilidades de sobrevivéncia das poliarquias.!

Conseqiientemente, vincular os termos "consolidada” ou "alta-
mente institucionalizada®” a algumas poliarquias pode n#o dizer nada além
de que elas s#o institucionalizadas da forma como se espera e se aprova.
Na auséncia de uma teoria sobre como e por que isso pode ocorrer, parece
no minimo prematura a expectativa de que outras poliarquias se tornardo,
ou devem se tornar, "consolidadas". De qualquer modo, tal teoria sé pode
ser elaborada com base em uma descri¢do positiva das principais carac-
terfsticas dos casos pertinentes.

NORMAS FORMALIS E INFORMAIS

A poliarquia é o resultado afortunado de processos que t€m sécu-
los de duragfo, a maior parte dos quais em paises localizados no quadrante
noroeste do planeta. A despeito de haver muitas variagdes entre esses
pafses, a poliarquia tomou corpo em um complexo institucional: um con-
junto de normas e de institui¢gdes (muitas das quais sdo organizagdes com-
plexas) que se encontra explicitamente formalizado em constitui¢des € na
legislagdo infra-constitucional. Supde-se que as normas guiam a conduta
dos individuos dentro das institui¢des e a conduta dos individuos que com
elas interagem.-Quando outros-paises-adotam a poliarquia, a instituicdo
eleitoral funciona de forma bastante préxima aquilo que suas normas deter-
minam. Mas em muitas das novas poliarquias, 0 mesmo ndo ocorre com as
outras institui¢des — as organizagdes complexas da estrutura institucional
completa da poliarquia. E diffcil determinar empiricamente o grau em que

4l Adam Przeworski e seus colaboradores descobriram que um maior desenvolvimento
econdmico e um regime parlamentarista aumentam a taxa média de sobrevivéncia das poliar-
quias. Essas descobertas sdo importantes, mas os autores ndo testaram os impactos da desi-
gualdade sécio-econdmica e do tipo de institucionalizagio informal que discuto adiante. Até
que sejam mais pesquisadas, é impossivel avaliar a dire¢do causal e o peso de todas essas
varidveis. Suspeito que uma elevada desigualdade sGcio-econdmica estd estreitamente rela-
cionada 2 institucionalizagfo informal. Mas ndo sabemos se uma dessas varidveis ou ambas
afetam, direta ou indiretamente, as probabilidades de sobrevivéncia da poliarquia, ou se po-
dem cancelar o efeito do desenvolvimento econdmico que Przeworski er. al. descobriram.
Ver Adam Przeworski e Fernado Limongi, "Modernization: Theories and Facts", Chicago
Center for Democracy, University of Chicago, Working Paper n.4 (novembro de 1994); e
Adam Przeworski, Michael Alvarez, José Antonio Cheibub e Fernando Limongi, "Economic
and Institutional Conditions of Durability of Democracy”, paper ndo-publicado, New York
University (setembro de 1995).
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a conduta (ou as expectativas de conduta) se aproxima ou se desvia da con-
duta prescrita por normas formais. Quando hd uma razodvel conformagéo
de uma coisa a outra, as normas formais simplificam a nossa tarefa; elas se
prestam bem a prever a conduta e as expectativas; e, nesse caso, pode-se
dizer que todas as normas e institui¢des formais da poliarquia, ou a maior
parte delas, sdo quase que totalmente institucionalizadas.*> Quando a con-
formidade € frouxa ou praticamente inexistente, defrontamo-nos com a du-
pla tarefa de descrever a conduta efetiva e de descobrir as normas (em geral
informais) que de fato orientam a conduta e as expectativas. Os atores sdo
tdo racionais nesses contextos como o s3o nos ambientes altamente forma-
lizados, mas essa racionalidade ndo pode ser determinada sem que se con-
hecam as normas, e a percepgdo compartilhada que delas se forma, que es-
tabelecem os pardmetros decisivos da conduta e das expectativas. E claro
que se pode definir essa situag@o negativamente, somente em termos da fal-
ta de conformidade entre o com-portamento observado e as normas for-
mais. Mas, como j4 foi observado antes, e como os antropélogos jd hd mui-
to se deram conta, isso nfo serve de substituto para o estudo das normas
que sdo efetivamente seguidas, e nem nos autoriza a supor que de alguma
forma hd uma tendéncia em dire¢do ao aumento da conformidade. Isso €
verdadeiro sobretudo quando as normas informais sdo amplamente com-
partilhadas e profundamente arraigadas; nesse caso, sd0 essas as normas
altamente institucionalizadas, e ndo as formais. 43

Em certa medida, o mesmo se passa nas poliarquias antigas. Os
freqlientes lamentos, provenientes de todos os pontos do espectro ideo-
16gico, pela decadéncia da democracia nesses pafses sdo em grande medi-
da uma conseqiiéncia da lacuna visfvel, e aparentemente cada vez maior,
aberta entre as normas formais e o comportamento de atores politicos de
todos os tipos. Mas a lacuna € ainda maior em muitas das novas poliar-
quias — nestas, as normas formais sobre como as instituicbes devem
funcionar muitas vezes oferecem pistas muito insatisfatérias para aquilo
que realmente ocorre.

42 Um tépico do qual nfo me ocupo no momento é em que medida as normas formais encon-
tram-se institucionalizadas em diferentes poliarquias antigas, e, dentro de cada uma delas, em
ambitos distintos de problemas. As variagbes parecem ser bastante importantes nessas duas
dimensdes.

43 Fazem parte do folclore de muitos paises as anedotas sobre o estrangeiro ingénuo ou o na-
tivo "trouxa” que, seguindo as normas formais de uma dada situagfio, se metem em sérias di-
ficuldades. Explorei algumas dessas questdes, tendo o Brasil e a Argentina por referéncia, em
"Democracia en la Argetina: micro e macro”, Working Paper, n. 2 (Notre Dame, Kellog Insti-
tute, 1983); em "Y a mi qué me importa? Notas sobre sociabilidad y politica en Argentina y
Brasil", Working Paper no. 9 (Notre Dame, Kellogg Institute, 1984); e em "Micro-cenas da
privatizagio do piiblico no Brasil" (Novos Estudos 22, 1988).
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PARTICULARISMO E POLIARQUIA

Nio quis dizer na seg#o anterior que o processo politico nédo é
institucionalizado, e sim que concentrar a atengfo em institui¢des formais
e corporificadas em termos organizacionais impede que se perceba uma
outra institui¢@io que, a despeito de ser informal e s vezes oculta, exerce
uma enorme influéncia em muitas das novas poliarquias: o clientelismo e,
de forma mais geral, o particularismo. Espero ser perdoado por néo tratar
esses termos, neste artigo, com todos os detalhes e nuangas que seriam ne-
cessdrios em uma discussdo adequada do tema;* aqui me refiro aos vdrios
tipos de relagGes ndo-universalistas, desde as relagOes particularistas
hierdrquicas, a patronagem, o nepotismo, os favores e jeitinhos, até as
agdes que, sob as normas formais do complexo institucional da poliarquia,
seriam consideradas corruptas.?

O particularismo — e sua contraparte, as concepgdes € praticas
neopatrimonialistas?® e delegativas de governo — € antagdnico a um dos
principais aspectos do complexo institucional da poliarquia: a distingdo
comportamental, legal e normativa entre uma esfera piblica e uma esfera
privada. A efetividade dessa distin¢do € um aspecto importante da institu-
cionalizagdo formal da poliarquia. Supde-se que os individuos que desem-

44 Para os propésitos do argumento genérico que apresento neste artigo, de agora em diante
utilizo, ndo sem antes hesitar em razio de sua vagueza, o termo "particularismo” para me re-
ferir a esses fendmenos. Para uma discusséo recente da relevincia contemporinea do cliente-
lismo, incluindo em poliarquias, ver Luis Roniger € Ayse Gunes-Ayata, orgs., Democracy,
Clientelism, and Civil Society (Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1994). Para estudos foca-
lizados na América Latina que t€ém afinidades com o meu argumento, ver, sobretudo, Roberto
DaMatta, A casa e a rua. Espago, cidadania, mulher e morte no Brasil (Sdo Paulo, Brasi-
liense, 1985); Jonathan Fox, "The Difficult Transition from Clientelism to Citizenship”
(World Politics, 46, 2, janeiro de 1994, pp. 151-184); Francis Hagopian, "The Compromised
Transition: The Political Class in the Brazilian Transition", in Scott Mainwaring er. al., orgs.,
op. cit., pp. 243-293; e Scott Mainwaring, "Brazilian Party Underdevelopment in Compara-
tive Perspective” (Political Science Quarterly, 107, 4, pp. 677-707).

45 Talvez seja preciso insistir que as poliarquias formalmente institucionalizadas ndo estio
isentas de relages particularistas. Entretanto, estou assinalando problemas de grau que pare-
cem suficientemente grandes para merecerem um reconhecimento conceitual. Uma evidéncia
importante dessas diferengas € a extraordindria leniéncia com que, nas poliarquias informal-
mente institucionalizadas, os lideres politicos, a maior parte da opinido pidblica e mesmo os
tribunais lidam com as situagdes que em outras poliarquias seriam consideradas como envol-
vendo graves conflitos de interesses.

46 Para uma discussdo deste tdpico, ver meu "TransigSes, continuidades e alguns paradoxos”,
in Fébio Wanderley Reis e Guillermo O'Donnell (orgs.). A democracia no Brasil. Dilemas e
perspectivas (Sdo Paulo, Vértice, 1988). Uma interessante discussio recente do neopatrimo-
nialismo € a de Jonathan Hartlyn em "Crisis-Ridden Elections (Again) in the Dominican Re-
public: Neopatrimonialism, Presidentialism, and Weak Electoral Oversight" (Journal of In-
teramerican and Worl Affairs, 34, 4, 1994, pp. 91-144).
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penham fungdes nas institui¢Ses politica e, de forma geral, nas instituicdes
estatais, nio sio guiados por motivos particularistas, mas sim por orien-
tages universalistas voltadas para a realizagdo de alguma versdo do bem
publico. Muitas vezes ocorre de os limites entre o publico e o privado ndo
serem nitidos nas poliarquias antigas. Mas a prdpria nogdo de que a dis-
tingdo existe € amplamente aceita e, em certos momentos, quando as
agOes de autoridades puiblicas orientadas por motivos particularistas pare-
cem viold-la, ela é vigorosamente defendida.*’ Nos casos em que o parti-
cularismo € onipresente, essa no¢do é mais fraca, ndo é muito compartilha-
da e dificilmente se faz cumprir.

Mas a poliarquia faz diferenca, mesmo nas esferas institucionais
que, contrariamente a suas normas formais, sio dominadas pelo particula-
rismo. Nessas esferas, no congresso e no judicidrio, e em algumas a¢des do
executivo, os rituais e os discursos sdo praticados como se as normas for-

"mais fossem os principais determinantes da conduta. As conseqiiéncias sdo
duas. De uma parte, prestando-se tributo &s normas formais do complexo in-
stitucional da poliarquia, esses rituais e discursos facilitam as agdes de
politicos cuja conduta € orientada de forma mais universalista, assim como
as demandas sociais de que essas normas sejam efetivamente seguidas e de
que uma conduta governamental mais orientada para o interesse publico
prevalecga.*® De outra parte, a hipocrisia descarada de muitos desses rituais e
discursos alimenta o cinismo generalizado em relagdo as institui¢des da po-
liarquia, autoridades publicas e "politicos” em geral. Na medida em que
essa segunda conseqiiéncia € altamente visivel, o particularismo é dado por
suposto e é praticado como a principal forma acesso ao poder politico e de
exercé-lo (com a peculariedade suplementar de se esperar que sejam mera
mera retérica, e de se percebé-los como tal, os discursos politicos que pre-
tendem estar de acordo com o outro tipo de normas). O particularismo € um
importante componente do regime politico dessas poliarquias.*>*As poliar-

47 Como diz Sephen Macedo, "o cinismo nio deve nos cegar para o fato de que os préprios
volume e intensidade da critica dirigida a politica de interesses particularistas mostram que
muitas pessoas acreditam que podemos e devemos fazer melhor do que isso. Fora da acade-
mica, as defesas publicas da politica particularista muitas vezes se véem em dificuldades”.
Liberal Virtues. Citizenship, Virtue, and Community in Liberal Constitutionalism (Oxford,
Clarendon Press, 1990), p. 117.

48 H4 uma rica histéria, nesses paises, de politicos, lideres sociais e ONGs que reivindicam o
que se deve entender, afinal, como a efetividade do império da lei tal como proposto pelo
complexo institucional da poliarquia. Aqui ndo € o lugar de reconstituir essa histéria e seus
resultados indefinidos, sendo desencorajadores.

49 Por regime entendo "o conjunto de padrdes efetivamente existentes (ndo necessariamente
formalizados legalmente) que estabelecem as modalidades de recrutamento e acesso as
fungGes governamentais e os recursos permissiveis que constituem o fundamento das expec-
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quias s#o regimes politicos, mas nem todas as poliarquias se constituem no
mesmo tipo de regime.

E nesse sentido que a afirmag@o j4 citada de Linz, Przeworski e
outros sobre a consolidag@o se verificar quando "a democracia se torna
‘the only game in town'" é ambigua. Do contexto, fica claro que Linz e
Przeworski estdo se referindo as normas formais da poliarquia.*® De modo
mais geral, ainda que nfo se refiram a "institucionalizago", os autores que
se limitam ao termo "consolidag@o”, de forma mais ou menos implicita,
também tém em mente essa mesma estreita conformidade entre comporta-
mento efetivo e normas formais.,3! Por exemplo, Przeworski argumenta
que a consolidagdo democratica ocorre "... quando ninguém pode se imagi-
nar agindo fora das institui¢des democrdticas ...". Mas isso ndo exclui a.
possibilidade de que os jogos disputados "dentro” das institui¢gdes possam
ser diferentes daqueles que suas normas formais estabelecem. Przeworski
afirma ainda: "para dizé-lo de uma forma uma pouco mais técnica, a de-
mocracia estd consolidada quando o0 cumprimento das normas — a
atuagdo dentro da estrutura institucional — constitui o equilifbrio das estra-
tégias descentralizadas de todas as forgas relevantes”.5> Przeworski estd
claramente supondo que sé hd um equilibrio, aquele que é gerado por uma
estreita conformidade entre normas formais e comportamento. Entretanto,
ainda que sejam inferiores aos desempenhos e resultados que valorizamos,
as situagdes que estou descrevendo também podem ser equilibrios.>?

tativas de acesso a essas fungdes”, tal como defini em Bureaucraric Authoritarism. Argentina,
1966-1973, in Comparative Perspective (Berkeley, University of California Press, 1988), p.
6. Gerardo Munck, em "Political Regime, Transition, and Consolidation. Conceptual Issues in
Regime Analysis"” (paper apresentado na reunido de 1995 da Latin American Studies Associa-
tion, Washington DC), oferece uma andlise interessante do conceito de regime e de seu uso
em estudos comparativos.

50 Isso esta explicito na definigdo ndo-minimalista, tridimensional, que Juan Linz e Alfred
Stepan propdem em seu texto op. cit. Essa defini¢do inclui uma "dimensdo constitucional”
que traduz um "espirito do constitucionalismo” que "exige uma clara hierarquia de leis, inter-
pretadas por um sistema judicial independente e que encontram apoio em uma vigorosa cultu-
ra legal na sociedade civil" (p. 5). De passagem, observo que este é um critério muito exi-
gente; se literalmente interpretado, ele levaria & exclusio de pafses tais como Itdlia, India e
Japdo do grupo de democracias consolidadas.

51 Ver, entre outras que poderiam ser citadas (muitas das quais transcritas em Shin e em
Gunther, Diamandouros e Puhle, op. cit.), a defini¢do de consolidagio democritica que Linz
e Przeworski propdem: "a consolidagdo...diz respeito a obtengdio de um substancial apoio em
termos de atitudes para as novas institui¢des democrdticas € para as normas que elas estabele-
cem, ¢ a obtenglio de uma substancial conformidade comportamental a essas instituigdes e
normas” (P. 3; uma definigio mais extensa, mas equivalente a esta, € proposta na p. 7).

52 Przeworski, Democracy and the Market, op. cit., p. 26.

53 Apesar de néo se valer dessa linguagem, Philippe Schimitter, em uma outra discussio me-
recidamente influente, expressa um ponto de vista similar da consolidagdo democritica em
termos de uma estreita conformidade, percebida como o tinico equilibrio possivel, entre nor-
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Mais ainda, se, de forma mais ou menos explicita, o principal
critério para a consolidacdo democrética ou para a institucionalizagfo €
uma razo4vel conformidade entre normas formais e conduta, entdo esses
pontos de vista enfrentam um sério problema no caso de paises tais como
a Itlia, o Japdo e a India. Trata-se de poliarquias de longa existénca nas
quais todas as evidéncias vao no sentido de que h4 formas variadas e im-
portantes de particularismo. Mas esses casos nfo sdo considerados pro-
blemdticos pela literatura que estou discutindo. O fato de serem arrolados
entre as poliarquias "consolidadas” (ou pelo menos de ndo o serem entre
as poliarquias "ndo-consolidadas") sugere a forga — e a inconsisténcia —
desse ponto de vista: atribui-se o rétulo "consolidadas” as poliarquias que
evidentemente ndo correspondem a esses argumentos, mas que jd conse-
guiram se manter por um perfodo significativamente mais longo do que as
novas poliarquias até o momento. Essa é uma tipica anomalia para-
digmdtica: enfrentam-se esses casos relegando-os a um limbo tedrico®*
como se, por conta de se julgd-los de alguma forma "consolidados”, as
considerdveis lacunas neles existentes entre normas formais e conduta fos-
sem irrelevantes. Isso € lamentdvel, por que perdem-se de vista variacdes
que sdo empirica e teoricamente importantes para o estudo do conjunto
todo das poliarquias existentes — as consolidadas, as ndo-consolidadas e
as consolidadas por sua longa duracio.

Uma outra questdo confusa € a que diz respeito a quem deveria,
e em que medida, aderir &s normas formais para a democracia se consoli-

mas formais e comportamento. Ver "Dangers and Dilemmas of Democracy” (Journal of De-
mocracy, 5, 2, 1994, pp. 56-74). Schmitter comega afirmando que "na América do Sul, Euro-
pa do Leste e Asia, o espectro que ronda a transigio é ... a ndo-consolidagdo ... Esses pafses
estiio ‘condenados’ a permanecer democrdticos quase que pela auséncia de uma outra opgéo”,
e mesmo reconhecendo que os atributos da poliarquia podem se conservar nesses pafses,
"esses padrdes ndo chegam a se cristalizar” (pp. 60-1). Essa € uma outra maneira de dizer que
praticamente em toda parte, a excegdo do quadrante noroeste do mundo, a democracia existe
"quase que por auséncia de opgdo” (isto &, ela é definida negativamente) e nfio chega a se
“cristalizar" (isto &, ndo é formalmente institucionalizada).

54 Uma excegdo é Gunther, Diamandouros e Puhle, op. cit., em que a Itdlia € um dos quatro
casos estudados. Mas a forma como os autores lidam com os recentes eventos na Itlia nio é
menos ilustrativa do pAntano conceitual que resulta da idéia de consolidagio democritica. Se-
guindo o conceito de Schmitter de regimes parciais (ver nota 57), os autores afirmam que na
Itdlia "... inimeros regimes parciais importantes ... foram colocados em questéo, tornaram-se
nfo-consolidados e entraram em um significativo processo de reestruturagdo que teve inicio
em 1991" (p. 19). Esses regimes parciais incluem nada menos do que "o sistema eleitoral, o
sistema partiddrio e a pr6pria estrutura do Estado" (ibid.), assim como "o caréter fundamental
das relagBes executivo-legislativo” (p. 412) — por fim, praticamente todos os aspectos im-
portantes do sistema politico ¢ mesmo do Estado italianos tomaram-se "néio-consolidados™.
Se os autores querem dizer que, a despeito de passar por uma crise severa, a poliarquia italia-
na provavelmente sobrevivers, entéo estou de acordo.
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dar — esta € a exigéncia de "legitimidade" que algumas das defini¢des
acrescentam. Sobre isso, a literatura oscila entre a exigéncia de que essa
adesdo se aplique somente a determinados lideres ou, alternativamente, 2
maijoria da populagfo, e entre a exigéncia de haver uma aceitagdo normati-
va fundamentada em principios e a mera crenga de que ndo hd alternativas
exeqlifveis & democracia. O escopo dessa adesdo também & problemaético:
é suficiente que ela se refira somente as organizagbes formais do regime
ou ela deveria se estender para outros 4mbitos, por exemplo para a for-
magdo de uma cultura democritica amplamente compartilhada?
Considerando-se as dificuldades conceituais que estou discutin-
do, ndo € surpreendente que seja impossivel definir com precisdo, analitica
e empiricamente, quando uma democracia "consolidou-se”. Pode-se fazer
uma idéia dessa dificuldade adicional a partir das "medidas empiricas ine-
quivocas" que Gunther, Diamandouros e Puhle propdem como indicadores
de consolidagfo democrtica.>® Supde-se que esses indicadores os ajudem
a diferenciar os casos da Europa Meridional da maior parte dos casos da
América Latina, Europa do Leste e Asia. Esses "testes rigorosos" sdo os
seguintes: 1) a "alternancia de antigos rivais no poder"; 2) "a preservagio
de um amplo apoio [a poliarquia] e da estabilidade durante perfodos de
dificuldades econémicas extremas”; 3) "o €xito na derrota e punicdo de pe-
quenos grupos de rebeldes estrategicamente posicionados"; "a estabilidade
do regime em face da restruturagfo radical do sistema partiddrio”; e 5) "a
auséncia de um importante partido ou movimento social anti-sistema”.6
Com respeito & América Latina, vale a pena observar, no que se refere a
cada um desses pontos, que: (1) alternincias no poder (isto &, no governo)
por meio de processos eleitorais pacificos ocorreram mais freqiientemente
na Ameérica Latina do que na Europa Meridional; 2) naquela, o apoio i es-
tabilidade do regime persistiu — entre outros pafses, na Argentina, no Bra-
sil e na Bolivia — mesmo diante de recessdes muito mais agudas do que
as que ocorreram na Europa Meridional, e em meio a inflages de quatro
dfgitos; nas duas regides, ainda que existam exceg¢des importantes, ndo hd
muitos registros de punicdo; 4) mesmo tendo-se em mente o caso da Itdlia
de hoje, ¢ diffcil imaginar reestruturagdes de sistemas partiddrios mais ra-
dicais do que as que ocorreram na Bolivia, Brasil, Equador e Venezuela; e
5) partidos politicos e movimentos sociais "anti-sistema" estdo tio au-
sentes dos pafses da América Latina quanto o estdo das poliarquias da Eu-
ropa Meridional. Como o leitor jd deve ter-se dado conta, nfo estou argu-

55 Op. cit., p. 13 e seguintes.
56 Ibid., pp. 12-13.



24 LUA NOVA N° 37— 96

mentando que as poliarquias hoje existentes na América Latina sfo casos
de consolidagdo democrética. O que estou dizendo é que os indicadores de
consolidagfio democrdtica invocados por esses autores sio extremamente
ambiguos; levando-se seus argumentos até seu reductio ad absurdum se
poderia argumentar que as poliarquias latino-americanas sdo "mais consol-
idadas" por que passaram por mais "testes severos" do que as da Europa
Meridional...

ALGUMAS AFINIDADES ELETIVAS

Por vérios motivos, podemos preferir — eu prefiro — um jogo
que se conforma as normas formais do complexo institucional da poliar-
quia. Entretanto, existem poliarquias — algumas delas tdo antigas quanto
as da Itdlia, India e Japdo, e, na América Latina, as da Coldmbia e Vene-
zuela — que podem perdurar mesmo ndo funcionando da forma estabele-
cida por suas normas formais. Para compreender esses casos, temos de
conhecer quais s@o os jogos efetivamente jogados e com que normas.

Nos paises em que uma divisdo profunda entre o pais real e o
pais legal é parte de sua histéria, a continuidade e mesmo a alta visibili-
dade dessa divisdo podem n3io ameagar a sobrevivéncia da poliarquia —
mas tampouco ajudam a superar a divisdo. As institui¢des sdo resistentes,
sobretudo quando elas tém rafzes histéricas profundas; o particularismo
nfio é certamente uma excegdo a isso.’? O particularismo é um trago per-
.manente da sociedade humana que, s6é muito recentemente, € somente em
algumas regides e em alguns dmbitos institucionais, foi moderado por nor-
mas e procedimentos universalistas. Mas, a0 mesmo tempo, nessas poliar-
quias a incumbéncia das posi¢des governamentais mais elevadas € deter-

57 Nem & preciso dizer que se faz necesséria uma andlise mais abrangente e dinimica do que
a que fago aqui. Essa andlise deve incluir, no minimo, o papel j4 mencionado de politicos e
de segmentos da sociedade que exigem normas mais universalistas e formas de conduta pu-
blicamente orientadas; a estranha coexisténcia de um particularismo onipresente com estilos
altamente tecnocréticos de tomada de decisdes de politica econdmica; as pressdes internacio-
nais (sobretudo no que se refere 4 corrupgdo e 2 incerteza que cerca a elaboragio legislativa
e, em especial, a prestagfo jurisdicional) para que a conduta de altas autoridades piblicas es-
teja mais de acordo com as normas formais; ¢ a necessidade de levar em conta os virios tipos
e os nichos institucionais do clientelismo e do particularismo. Além disso, Philippe Schimitter
desenvolveu o instigante argumento de que as poliarquias devem ser desagregadas em diver-
sos "regimes parciais”, muitos dos quais se mostrariam muito diferentes em uma comparagio
entre os casos formalmente institucionalizados e os informalmente institucionalizados. De
Schmitter, ver "The Consolidation of Democracy and Representation of Social Groups"”
(American Behavioral Scientist 35,n. 4 & 5, 1992, pp. 422-49).
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minada pelo procedimento, de um universalismo supremo, que consiste
em corretamente contar cada voto como um voto. Isso pode parecer para-
doxal, mas ndo &; o que isso significa € que essas sdo poliarquias, mas nio
s80 nem as que a teoria da democracia levou em conta, conforme se dese-
volveu como uma reflexdo sobre os regimes politicos do Noroeste, e nem
aquelas que muitos dos estudos atuais da democratiza¢do supdem que de-
vessem ser.

O fato de que algumas poliarquias sdo informalmente institu-
cionalizadas tem muitas conseqiiéncias importantes. Aqui quero ressaltar
uma delas que estd intimamente relacionada & auséncia de fronteiras claras
separando as esferas publica e privada: a prestagdo de contas (accounta-
bility), um aspecto crucial das poliarquias formalmente institucionalizadas,
¢ seriamente obstada. E verdade que a institucionalizagdo das eleicdes sig-
nifica que hd uma prestagéo eleitoral de contas de natureza restrospecti-
va.’® Além disso, a existéncia de uma imprensa razoavelmente livre e de
vérios segmentos ativos da sociedade civil permite que alguns dos atos
notoriamente ilegais dos governos sejam divulgados (ainda que raramente
punidos). Nesses aspectos, a poliarquia, ainda que ndo institucionalizada
formalmente, faz uma diferenga muito grande em relagdo a regimes auto-
ritdrios de todos os tipos. Mas o que em grande medida se encontra au-
sente é uma outra dimensdo da prestagiio de contas, que denomino "hori-
zontal".®® Por isto, entendo os controles que se supde que determinadas
agéncias ptblicas exergam sobre as demais. As poliarquias formalmente
institucionalizadas, independentemente de serem parlamentaristas ou pre-
sidencialistas, ou de terem ou ndo uma divisdo consitucional de poderes,
dispdem de vérias agéncias estatais dotadas de uma autoridade legalmente
constituida de inspecionar e eventualmente de impor punigdes (ou mobili-
zar outra agéncia para fazé-lo) aos atos ilegais de outras agéncias estatais.
Essa é uma dimensdo muitas vezes negligenciada do império da lei em um
dos ambitos em que é mais dificil implantd-lo: o controle das agéncias
ptblicas, sobretudo as que s@io dirigidas por altas autoridades publicas,
eleitas ou ndo. A idéia bdsica é a de que as institui¢Ses formais tém limites
legais bem definidos, que delimitam o exercicio apropriado de sua autori-
dade, e de que hd agéncias estatais investidas do poder de controlar e de
corrigir as violagdes desses limites praticadas por qualquer autoridade ou
agéncia. Esses limites est@o intimamente relacionados as fronteiras entre o
privado e o piblico em um ponto central: na suposi¢do de que aqueles que

58 E que funciona, a julgar pela elevada rotatividade de partidos no governo em muitas des-
sas poliarquias.
59 Em "Democracia delegativa?", op. cit., fago uma discussio mais detalhada deste tépico.
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desempenham papéis na esfera publica estdo obrigados a se conformar,
no a seus interesses privados, e sim a normas universalistas e de orien-
tacfo publica. Obviamente, a efetividade dessas normas depende da exis-
téncia de agéncias estatais, o que inclui os tribunais mas nfo se restringe a
eles, que ndo s6 nominalmente mas que de fato exergam os controles hori-
zontais.®? O funcionamento dessa rede de limites e de formas de prestagio
de contas é um outro componente importante da institucionalizag@o formal
do complexo da poliarquia.

Ainda que esteja longe da perfei¢fio, a prestagdo horizontal de
contas é um importante componente do modo de funcionamento das poli-
arquias antigas. Em contraste, hd pouca prestag@o horizontal de contas na
maioria das novas poliarquias. Além disso, em muitas delas o executivo
desenvolve enérgicos esforgos, e muitas vezes com sucesso, para erodir
qualquer forma de prestag@o horizontal de contas que porventura exista. A
combinagdo de trés componentes, as elei¢Ses institucionalizadas, o parti-
cularismo como uma institui¢do politica dominante e uma grande distincia
entre as normas formais e o funcionamento da maioria das instituigdes
politicas, tem uma forte afinidade com as concepgdes e préticas delegati-
vas, e ndo representativas, de autoridade politica. Por "democracia delega-
tiva" entendo a concepgdo cesarista e plebiscitdria de um executivo eleito
que se supde estar investido do poder de governar o pafs da forma como
lhe aprouver.b! Com os agravantes das urgéncias impostas por severas cri-
ses sécio-econdmicas, e em conformidade com percepgdes ndo-indivi-
dualistas e vdlkischen da politica, essa concepgdo € inimiga ao extremo da
institucionalizagdo politica formal. Segundo as concepgdes delegativas, o
congresso, o judicidrio e as diversas agéncias estatais de controle sdo
obstéculos colocados no caminho da adequada execug@o das tarefas que
foram delegadas ao executivo pelo eleitorado. Os esforgos do executivo
para enfraquecer essas institui¢des, invadir a autoridade que lhes é legal-
mente atribuida e para desprestigid-las constituem um coroldrio 16gico
dessas concepgdes.62 De outra parte, como nos alertou Max Weber, as ins-
tituigdes que sfo privadas de poder e responsabilidade reais tendem a agir
de formas que parecem confirmar as razdes invocadas para justificar essa
privagdo. Nos casos que ora nos dizem respeito, o particularismo se torna

60 Essa ndo é uma relagio puramente bilateral entre uma agéncia de controle e uma agéncia
controlada; é uma caracteristica geral do sistema legal tal como aplicado ao funcionamento
do Estado, do regime e do governo. Este é um outro ponto que pretendo elaborar em traba-
Ihos futuros.

61 Ver meu "Democracia delegativa?”, op. cit., para uma discussio mais extensa dessa
questdo.
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ainda mais desmedido no congresso e nos partidos, os tribunais falham os-
tensivamente em ministrar a justica e as agéncias de controle sdo elimina-
das ou reduzidas a passividade. Esse contexto encoraja a imposic¢éo de pri-
vacOes ainda maiores, sobretudo mas ndo exclusivamente pelo executivo,
torna ainda mais ténue a delimitag@o entre o piblico e o privado e cria ten-
tagOes muito fortes para a prética da corrupgéo.

Por que, nesse oceano de particularismo e de fronteiras pouco
claras entre o piblico e o privado, o procedimento universalista de
eleicdes limpas sobrevive? Os governos que se dispdem a desfigurar as
leis e mesmo a constitui¢do ndo sdo avalistas confidveis da integridade do
processo eleitoral. Entretanto, pelo menos no que se refere as elei¢des para
0s postos governamentais mais elevados, o atual contexto internacional é
extremamente importante. As elei¢des nacionais sdo cuidadosamente ob-
servadas e, sobretudo no caso de se detectarem irregularidades, ampla-
mente noticiadas. A lisura dessas eleigdes € a principal caracteristica,
sendo a unica, que pode atestar a democracia desses pafses perante os
outros governos e a opinido internacional.5®> Esse atestado, hoje em dia,
traz importantes vantagens para 0s pafses e para aqueles que os governam.
Dentro do pafs, as elei¢des sdo um momento em que algo similar a uma
prestagdo horizontal de contas ocorre: partidos outros que ndo o que est4
no governo se fazem presentes nos locais de votacdo, todos com o claro in-
teresse de evitar as manobras fraudulentas do segundo. Além disso, as
elei¢des e seus resultados concentram uma grande parte da atenc¢do nacio-
nal e sdo intensamente cobertas pela midia, uma parte da qual, pelo me-
nos, dispde-se a noticiar as violagdes ao processo eleitoral. Provavelmente,
nesses momentos de aten¢do concentrada em questdes politicas, momen-
tos em que, ademais, um denso conjunto de simbolos e de rituais cercam o
ato de votar, tratar de forma fraudulenta o voto das pessoas violaria um
senso fundamental de justica. E quando muitos tém sua ateng¢do voltada
para os resultados eleitorais, € provdvel que essa viola¢do fosse imediata-

62 O leitor certamente percebeu que estou me referindo a pafses que tém um regime presiden-
cialista e que, conseqiientemente, estou passando por cima dos argumentos, primeiramente
formulados por Juan Linz e depois seguidos por indmeros scholars, sobre as vantagens do
parlamentarismo sobre os regimes presidencialistas que préprios da América Latina. Apesar
desses argumentos me convencerem em um nivel abstrato, sou cético, em razio das préprias
caracterfsticas que estou descrevendo, quanto as conseqiiéncias prdticas de se tentar implan-
tar o parlamentarismo nesses paises.

63 Como se viu, por exemplo, na condenagio, pela maioria das grandes poténcias, dos golpes
perpetrados pelos presidentes Yeltsin e Fujimori, ambos democraticamente eleitos. E claro
que havia razdes importantes de realpolitik por trds dessa condenagiio, sobretudo no caso da
Rissia. Mas isso sé enfatiza o quiio decisivo é esse critério puramente eleitoral para certifi-
car, vis a vis atores poderosos no cendrio internacional, nio somente a existéncia mas tam-
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mente divulgada. A percep¢do de inigiiidade e 0s eventuais protestos que
se produziriam, e suas repercussdes na midia internacional, junto com o
dano ulterior que seria provocado pela tentativa de impor como vélidos re-
sultados eleitorais que sdo obviamente viciados, parecem envolver custos
que sdo suficientemente grandes a ponto de levar 0s governos mais impor-
tantes a aceitar os riscos de um processo eleitoral limpo.

O particularismo generalizado, a democracia delegativa, a re-
duzida prestag@o horizontal de contas e, em conseqiiéncia, a transparén-
cia muito baixa dos processos de representagio e de elaboracdo de
politicas, tém pelo menos duas conseqiiéncias negativas que aqui quero
mencionar. Uma delas € a de que a auséncia generalizada de controles
permite que velhas préticas autoritdrias ganhem um novo fblego.®* A
outra diz respeito a introdugdo de fortes predisposi¢des, em termos de
influéncia sobre a tomada e a implementagdo de decisdes, em favor de
interesses economicamente poderosos e altamente organizados — em
pafses que inauguraram suas poliarquias em condigdes de desigualdade
acentuada e crescente.

A situagdo como um todo resulta em uma disjungdo que, vista &
luz da experiéncia histérica da maioria das poliarquias formalmente insti-
tucionalizadas, parece estranha.®> Nos pafses de que ora nos ocupamos, as
liberdades mais politicas, democrdticas, s@o efetivas. Isso diz respeito a
auséncia de coergdo sobre o voto e as liberdades de opinido, de movimen-
to, de associag@o e outras jd enumeradas. Mas para vastos segmentos da
populagdo, sdo negadas ou espezinhadas as liberdades liberais fundamen-
tais. Os direitos de mulheres espancadas de processar seus maridos, de
camponeses de conseguir um julgamento justo contra 0s seus patrdes pro-
prietdrios de terras, a inviolabilidade de domicilio em bairros pobres €, de
forma geral, o direito do pobre e de vérias minorias a um tratamento de-

bém a continuidade da poliarquia, mesmo quando outros de seus atributos tenham sido desca-
radamente suprimidos.

64 Anilises dessas situages podem ser encontradas em Paulo Sérgio Pinheiro, Tilio Kahn e
Malak El-Chichini Popovic, "Pobreza, Violéncia e direitos humanos” (Novos Estudos 39, ju-
lho de 1994) e em Paulo Sérgio Pinheiro, "The Legacy of Authoritarianism in Democratic
Brazil”, in Stuart S. Nagel, org., Latin American Development and Public Policy (New York,
St. Martins's Press, 1995), pp. 237-253; Martha K. Huggins, org., Vigilantism and the State
in Modern Latin America. Essays on Extralegal Violence (New York, Praeger, 1991). Ver
também a andlise preocupante de Diamond, com base em dados da Fredom House, em seu
op. cit.: nos Gltimos anos, o nimero de paises latino-americanos que sofreram um retrocesso
nos indices de liberdade (elaborados por Diamond com base nesses dados) superou o niimero
dos que tiveram melhoras nesses mesmos fndices.

65 Essa afirmagfio merece uma importante ressalva. Essa seqiiéncia s6 se aplica, na maioria
desses paises [os formalmente institucionalizados], & populagdo masculina, como observa
Sylvia Walby em "Is Citizenship Gendered?” (Sociology 28, 2, maio de 1994, pp. 379-95).
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cente e a um acesso eqiiitativo a agéncias publicas e aos tribunais sio
freqlientemente violados. A efetividade do conjunto todo de direitos, de-
mocrdticos e liberais, contribui para uma cidadania civil e politica plena.
Em muitas das novas poliarquias, os individuos somente sio cidaddos em
relagdo 2 unica instituicio — as elei¢des — que funciona de acordo com
que suas normas formais prescrevem. Em tudo o mais, somente os mem-
bros de uma minoria privilegiada s3o plenamente cidaddos.% As poliarquias
formalmente institucionalizadas exibem combinagdes diversas de demo-
cracia, liberalismo e republicanismo (entendido, este tltimo, como uma
perspectiva que concorda com o liberalismo no que se refere a distinguir
nitidamente entre o publico e o privado, mas que a essa distin¢do acrescen-
ta uma concepgio enobrecedora e pessoalmente rigorosa da incumbéncia
de cargos na esfera publica). As democracias informalmente institucionali-
zadas sdo democrdticas, no sentido que ressaltei acima e também porque
acrescentam 2 institucionalizagfo das elei¢des um componente de poder
politico delegativo e de natureza fortemente majoritdria. Mas os compo-
nentes liberal e republicano dessas democracias sdo extremamente débeis.

EM VEZ DE CONCLUSOES, ALGUMAS SUGESTOES

Como um autor que cometeu a maioria dos equivocos que aqui
estou criticando, acredito que nés, os estudiosos da democratizag@o, ainda
somos presas da atmosfera de épocas que, mesmo estando préximas no
tempo em alguns de nossos pafses, em todos eles jd parecem fazer parte de
um passado distante. Acreditamos que a democracia, mesmo em sua versdo
ndo tdo grandiosa da democracia politica, ou poliarquia, € uma coisa muito
boa, enormemente preferivel a variedade toda de regimes autoritdrios que a
precederam. Compartilhamos do jubilo pela queda desses regimes, e al-
guns de nés participaram desses eventos hist6ricos. Foram momentos de
imensos entusiasmo e esperanga. Muitas pessoas se mobilizaram para rei-
vindicar a democracia, e nisso foram apoiadas pela opinido publica interna-
cional. E claro que a reivindicagdo de democracia tem muitos sentidos.
Mas parece claro que, em todos os casos, havia um poderoso denominador
comum: "Nunca Mais!"%7 Por mais confusas, utépicas ou limitadas que fos-

66 H4 um vasto tema adjacente que nao discutirei aqui: as inter-relagdes entre esses proble-
mas e a pobreza em larga escala, e, mais do que isso, entre eles e as profundas desigualdades
de vdrios tipos.

67 Este € o titulo dos relatérios das comissdes que investigaram as violagdes de direitos hu-
manos na Argentina e no Brasil. Fago uma discussdo mais detalhada do que denomino uma
"disposi¢do anti-autoritdria generalizada” em "Transigdes, continuidades e paradoxos”. op.
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sem as idéias que cada um tinha acerca da democracia, ninguém tinha
dividas de que ela significava se livrar de governantes autoritérios, que ja-
mais se deveria permitir que voltassem ao governo. A DEMOCRACIA, a
despeito ou talvez em razdo dos diferentes sentidos que a ela se atribufam,
era a demanda central que mobilizava em prol de alguma coisa que tinha de
ser conquistada e preservada para sempre. De alguma forma, imediata-
mente ou em um futuro ndo muito distante, essa democracia viria a se pa-
recer com as democracias dos admirados paises do Noroeste — admirados
por suas democracias de longa existéncia, porque s&o ricos e por que havia
a impressdo de que as duas coisas caminham juntas. Tal como nesses
paises, apds a transi¢do a democracia deveria se estabilizar ou se consoli-
dar. O Noroeste era visto como o ponto final de uma trajetéria que em
grande medida, se é que ndo por inteiro, se completaria no momento em
que fosse possivel se livrar dos governantes autoritdrios.%® Nio hd divida
que essa ilusdo foi extremamente (til para mobilizar a populagio contra os
governantes autoritdrios. Os residuos dessas esperancas e de seus discursos
significam que DEMOCRACIA e CONSOLIDACAOQ ainda s@o termos
tteis do discurso politico e, por isso mesmo, pragmaticamente v4lidos.%
Mas ja € mais do que tempo de examinar sua pertinéncia analitica.

E com esse espirito que enfatizei a necessidade de reconhecer,
como componentes fundamentais de muitas das novas democracias, algu-
mas instituicoes que sdo freqiientemente negligenciadas nos estudos que
hoje se fazem da democratizagdo.”® E esse argumento que fundamentou

cit.; sobre isso, ver também Nancy Bermeo, "Democracy and the Lessons of Dictatorship”
(Comparative Democracy 24, abril de 1992, pp. 273-91).

68 Alimentando as esperangas geradas pela transigdo, e dando um enorme impulso as mobili-
zagdes que a levaram adiante, havia ainda a percepgio de que todos os tipos de coisas boas
viriam junto com a democracia — nos pafses pés-comunistas, uma transi¢do rdpida e quase
indolor para uma "economia de mercado”, €, na América Latina, uma methoria igualmente
rdpida e quase indolor no padrdo de vida da maioria da populagio. O fato de que essas expec-
tativas exageradas estdo por trds do desencanto, e mesmo da nostalgia pelo autoritarismo, que
hoje se observam em muitas das novas democracias, isso constitui uma parte do quadro todo
que € importante, mas que nfo € relevante para o argumento que aqui estou apresentando.

69 Como sintomiticas ilustragdes dos residuos da linguagem e das esperangas da transigfio,
assim como das influéncias mituas entre os discursos politico e académico, em diversas oca-
sides os governos dos paises que conheco melhor (Argentina, Brasil, Chile e Uruguai) anun-
ciaram triunfalmente que suas democracias haviam "consolidado-se".

70 E 6bvio que o particularismo e os fenémenos que o acompanham nio sdo ignorados por
pesquisadores de campo competentes. Os textos citados na nota 44 estdo entre 0s que apre-
sentam andlises cuidadosas e sofisticadas desses fendmenos. Mas, uma vez mais atestando a
forga paradigmdtica das concepgdes prevalecentes sobre a democratizagdo, as ricas infor-
magdes e de descobertas que emergem desses estudos de caso simplesmente nd sfio processa-
das conceitualmente como parte da problemdtica da democratizagdo, ou sdo entendidas
como "obstdculos” colocados no caminho de sua suposta dire¢iio de mudanga.
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meu ceticismo sobre alguns dos conceitos centrais dessa literatura. Depois,
discuti brevemente diversos temas que estdo correlacionados ao particula-
rismo como uma instituicdo ubiqua e profundamente enraizada, ou que
com ele parecem guardar uma forte afinidade eletiva. Esses temas necessi-
tam de andlises detalhadas que eu nfo teria como desenvolver aqui. Mas
espero que este artigo sirva para fazer o desafio que mencionei no inicio: o
de comegar a descrever e a teorizar positivamente as poliarquias informal-
mente institucionalizadas, mesmo que elas n3o sejam as que gostariamos
que fossem e mesmo que algumas delas jamais venham a se parecer com
as "democracias consolidadas" do Noroeste.

GUILLERMO O'DONNELL ¢ professor de Ciéncia Politica e Estu-
dos Internacionais na Universidade de Notre Dame e diretor académico
do Kellogg Institute for International Studies da mesma universidade.
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Os estudiosos da democratizagio foram levados a acreditar que as
novas democracias cedo ou tarde deveriam atingir as formas de instituciona-
lizagdo que caracterizam as democracias antigas. Quando isso néo ocorre, as
primeiras sdo vistas como “democracias bloqueadas”. Argumenta-se que €
preciso estudar as novas democracias, sobretudo as latino-americanas, nio
por aquilo que nelas estd ausente, € sim por suas caracteristicas positivas.

ANOTHER INSTITUTIONALIZATION:
LATIN AMERICA AND ELSEWHERE

The stunted of democratization have been led to believe that the
new democracies sooner or later should attain the forms of institutionali-
zation that characterize the older ones. When this does not happen the for-
mer are seen as “stunded democracies”. It is argued that the new democ-
racies, first of all the Latin American ones, should be studied not for what
is absent in them but for their positive characteristics.





