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Democracia participativa
¢ experimentalismo
democratico em tempos
sombrios’

MURILO GASPARDO!

Introduc¢ao

MBORA ndo seja novo, o debate a proposito da crise de legitimidade da

democracia representativa ganhou novos contornos diante dos tempos

sombrios que caracterizam a politica nacional e internacional contempo-
ranea, marcada por fatos como a “Operag¢do Lava Jato”, o processo de impeach-
ment da presidente Dilma Rousseft, a restri¢do a direitos sociais, a criminaliza-
¢ao de movimentos populares, o “Brexit” no Reino Unido, a elei¢ao de Donald
Trump nos Estados Unidos, a rejeigao a proposta de acordo de paz com as Farc
no referendo colombiano, a radicalizagio da direita israclense e o crescimento
das candidaturas xen6fobas na Franga.

Em cendrios como esse, sio comuns propostas de reforma do sistema
partidario-eleitoral no Brasil: financiamento publico, sistema distrital ou dis-
trital misto, clausula de barreira etc. Embora tais propostas sejam relevantes,
permanecem limitadas ao paradigma liberal-elitista de democracia e nao seriam
capazes de provocar mudangas estruturais nas relagoes de poder. Diante disso, o
campo politico e intelectual progressista costuma defender alternativas a partir
do modelo de “democracia participativa”, as quais ganharam destaque apods a
Constituigao de 1988, especialmente com experiéncias no ambito do governo
local que, inclusive, espalharam-se pelo mundo, a exemplo do “or¢amento par-
ticipativo”. Embora em termos normativos e retéricos tal ideia conserve sua re-
levancia, ha fortes indicios de que perdeu forga politica. Dois exemplos ilustram
essa afirmagao.

Dentre os grandes temas que tém provocado indignag¢io e rea¢io da so-
ciedade brasileira podemos destacar a corrupgio e a dificuldade de acesso e bai-
xa qualidade dos servigos publicos. Ocorre que a sociedade, majoritariamente,
nio busca respostas para tais questdes em instancias participativas, mas sim no
Poder Judicidrio, observando-se fenomenos como a judicializagao das politicas
publicas e a aposta no aparato judicidrio-policial como a principal via para “li-
vrar o Brasil da corrupgao”. Trata-se, pois, da procura por solugoes individuais
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e fundadas em uma legitimidade técnica, que nega a centralidade do conflito
entre valores e interesses — portanto, da propria politica. Em sentido contririo,
poder-se-ia argumentar que, desde junho de 2013, uma parcela significativa
do povo brasileiro também tem tomado as ruas para lutar por direitos e con-
tra a corrup¢ao — uma a¢io eminentemente politica e de carater direto (nao
representativo). O engajamento civico ¢ sempre um fator de vitalidade para as
democracias mas, dependendo do dngulo de observagio desses eventos, pode-
mos encontrar argumentos que, na verdade, refor¢am a constata¢ao de perda de
energia dos projetos participativos. Trata-se, em primeiro lugar, de uma forma
de agdo politica intensa, porém fugaz. Sio importantes para incluir temas na
agenda publica e até mesmo capazes de ajudar a derrubar governos, como se
viu tanto no Brasil como na “Primavera Arabe”, por exemplo. Porém, a cons-
truc¢do de solugoes coletivas para os complexos problemas que denunciam exige
um engajamento cotidiano da cidadania, o debate, a reflexao aprofundada, o
que demanda alguma forma de mediag¢io institucional. Além disso, nio ¢ dificil
perceber, especialmente nas manifestagoes a favor do impeachment iniciadas em
marco de 2015, que o objetivo almejado, em geral, ndo consistia em transferir
definitivamente para as maos do povo o controle sobre a democracia — ou seja,
o poder de encontrar solu¢des para os problemas politicos e econdmicos do
pais por meio do exercicio de uma cidadania ativa em conselhos, conferéncias,
audiéncias publicas e outros espagos participativos que possam ser imaginados —,
mas apenas destituir uma governante na (falsa) esperanca de que outro poderia
desempenhar melhor tal tarefa dentro da mesma estrutura politica e economica.
Essa ideia € reforgada por fatos pontuais, como a elei¢ao de prefeitos que supos-
tamente nao seriam politicos em grandes municipios brasileiros no ano de 2016,
¢ outros mais estruturais, como a crenga difundida pela ideologia neoliberal de
que as decisoes sobre politica econdmica sdo exclusivamente técnicas € nio po-
liticas (inadequadas, portanto, para a democracia).

Com esses exemplos, nio pretendemos refutar o valor normativo do mo-
delo participativo de democracia — pelo contrario, sua defesa parece-nos mais
urgente do que nunca. Porém, ¢ necessario repensa-lo a partir de um contexto
bastante desfavoravel e diferente do vigente logo apds o processo de redemocra-
tizagao brasileiro.

A partir dessas premissas, revisitamos a constru¢ao do modelo normativo
de democracia participativa como alternativa ao modelo hegemonico liberal-
-elitista, suas principais caracteristicas ¢ as dificuldades de concretizagio de seus
objetivos. Em seguida, tomando como referéncia a ideia de “experimentalismo
democritico”, de Mangabeira Unger, procuramos tragar algumas perspectivas
para inovagoes nas instituigoes participativas que nos ajudem a enfrentar a pros-
tragao intelectual e politica em que vivemos.
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O debate democratico no século XX e inicio do século XXI:

o modelo hegemonico liberal-elitista

¢ os modelos contra-hegemonicos emergentes

Na primeira metade do século XX, o debate sobre a democracia tinha
como objeto o problema de sua desejabilidade, sagrando-se vencedora a posi¢ao
favoravel a democracia ap6s a Segunda Guerra Mundial.? Passou-se, entdo, a dis-
cutir a existéncia de condi¢oes estruturais para a democracia, tema que perdeu
forga a partir dos anos 1980, com a expansio da democracia liberal para o Leste
Europeu e a América Latina. Outra frente de debate tratou da compatibilidade
ou incompatibilidade da democracia com o capitalismo, dentro da qual se en-
quadram a critica marxista e a defesa de uma concepgdo substancialista de de-
mocracia. A resposta da teoria liberal que sagrou-se hegemonica foi a afirmagio
da democracia como uma forma politica, e da elei¢io de representantes como a
unica vidvel (Santos; Avritzer, 2002, p.39-44).

A teoria democritica liberal-elitista construiu-se a partir da critica ao que
denominou de tradi¢ao republicana, fundada no pensamento de Rousseau
(2000), de acordo com a qual a politica seria uma forma de vida em sociedade
instituida com o fim de realizar o bem comum por meio do autogoverno (Avrit-
zer, 1999, p.119-200, 2000b, p.25-6). O precursor dessas criticas foi Weber
(1999, 20006), o qual opds-se a ideia republicana de soberania, tanto no sentido
de participagao como no de exercicio da vontade geral que tem como proposi-
to a realizagdo do bem comum. Para ele, no século XX havia uma contradi¢ao
entre a ampliagdo da cidadania politica e social e a crescente impossibilidade de
exercicio da soberania diante da complexidade das decisoes exigidas do Estado,
as quais cada vez mais passaram a ser tomadas por uma burocracia especializada.
Ja Schmitt (1996) denunciava o equivoco da vinculagiao entre racionalidade e
democracia. Downs (1996), por sua vez, ao identificar a racionalidade com a
capacidade de criar uma ordem de preferéncias, defendia que o fundamento do
voto seria a identificacao da compatibilidade entre as propostas das elites politi-
cas com as preferéncias de cada individuo. Por fim, Schumpeter (1984 ) aprofun-
dou a compreensao da democracia como uma competi¢ao entre elites politicas
(Avritzer, 1999, p.22-9; 2000b, p.27-41; Santos; Avritzer, 2002, p.46-7). Em
oposi¢do ao republicanismo e com base no procedimentalismo de Kelsen, di-
versos autores edificaram a tradi¢do que se tornou hegemonica, dentre os quais
Schumpeter, Dahl ¢ Bobbio.

De acordo com Kelsen (2000, p.46-8, 99-100, 140-3), a defesa dos mar-
xistas de uma “democracia social ou proletaria”, fundada na igualdade de rique-
zas, em oposi¢ao a democracia burguesa baseada no principio majoritario, seria
absolutamente equivocada. Isso porque a democracia seria determinada pelo
valor da liberdade, enquanto a igualdade restringir-se-ia ao aspecto politico-
-formal. Assim, democracia seria o governo 4o povo, havendo muitas maneiras
de se definir o que ¢ o interesse do povo, de maneira que o bem comum nio
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seria “objetivamente determindvel” e ela s6 poderia ser formalmente definida,
como método (que poderia variar) ou, mais precisamente, “um governo no qual
o povo participa direta ou indiretamente, ou seja, um governo exercido pelas
decisoes majoritirias de uma assembleia popular, ou por um corpo ou corpos de
individuos, ou até mesmo por um unico individuo eleito pelo povo” (embora
considerasse a democracia direta “praticamente impossivel”).

Passou-se, porém, do procedimentalismo ao elitismo democratico, a iden-
tificagdo da democracia com as regras do jogo eleitoral para escolha das elites
politicas (Santos; Avritzer, 2002, p.44). Segundo Schumpeter (1984, p.304,
308, 336-8, 355), “a democracia ¢ um método politico, ou seja, certo tipo de
arranjo institucional para se alcangarem decisoes politicas — legislativas ¢ admi-
nistrativas —, ¢ portanto nao pode ser um fim em si mesma, nao importa as de-
cisoes que produza sob condi¢oes historicas dadas”. Trata-se de um método de
selegdo de lideres que se opoe a doutrina classica de participagdo na vida politica.
Assim, ndo se trata de um “governo pelo povo, mas sim de governo aprovado
pelo povo”. Esse método ¢é caracterizado pela “luta competitiva pelos votos da
populagiao”, a qual permite a aceitagao da lideranga, de maneira que o povo nao
governa, mas apenas aceita ou recusa “as pessoas designadas para governar”.?

Duas razoes explicam como a teoria liberal-elitista conquistou a hegemo-
nia, uma académica e outra politica: o desenvolvimento da sociologia politica ¢ a
ocorréncia dos Estados totalitarios. A partir de uma orientagio da teoria politica
de carater empirista contraposta a normativa, almejou-se uma analise realista,
descritiva da democracia, cujos estudos revelariam a ilusao da “visio ‘classica’
do homem democritico”. Por sua vez, como os regimes totalitarios valiam-
-se de grandes manifestagdes populares, ainda que “forgadas pela intimidagao e
pela coer¢ao”, desenvolveu-se uma aproximagio entre as ideias de ampliagao da
participagdo e totalitarismo. Consequentemente, a apatia politica e a ndo parti-
cipagdo passaram a ser vistas como inerentes a natureza humana e politicamente
positivas (Pateman, 1992, p.10-21).

Nio obstante a hegemonia do modelo liberal-elitista, apds a Segunda
Guerra Mundial também emergiram experiéncias e teorias que compoem um
campo politico e tedrico contra-hegemonico, com protagonismo de “comuni-
dades e grupos sociais subalternos”; o qual ganhou for¢a no final do século XX
em razao da crise de legitimidade da democracia representativa, tanto nos paises
centrais como nos periféricos e semiperiféricos (Santos, 2002, p.31-2).

Podemos dividir a critica ao modelo liberal-elitista entre aquelas de natu-
reza epistemoldgica e as de carater politico. No primeiro campo, encontramos
a constatag¢io de que, ao contririo do que afirmam os defensores do modelo,
nao ¢ apenas descritivo, mas também normativo, pois toma os sistemas norte-
-americano e inglés como paradigmas para avaliagio de todos os outros siste-
mas politicos, e como se niao fosse possivel existir alternativas melhores para
diferentes localidades. Além disso, a teoria hegemonica construiu-se a partir de
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uma premissa equivocada: a critica a uma “teoria classica da democracia” que na
verdade ¢ “um mito”, pois reine em uma mesma categoria autores com pers-
pectivas muito diversas como James Mill, Bentham, Rousseau e John Stuart Mill
(Pateman, 1992, p.26-33).

Ja no ambito politico, a critica ao modelo liberal-elitista abrange trés ele-
mentos fundamentais: a separagio entre o publico e o privado, restringindo o
campo democritico e submetendo-o ao poder econdémico; o distanciamento do
Estado em relagdo a sociedade civil; e a ndo tradugio das liberdades formais em
liberdades reais para todos os cidadios (Santos, 2002, p.31-2). O reconheci-
mento formal de direitos iguais, embora relevante, ndo assegura que serdo exer-
cidos se ndo houver condi¢des objetivas para tanto, de maneira que as eleigdes
sdo insuficientes para gerar legitimidade democritica e responsabilizagao dos
dirigentes politicos, ¢ o Estado organizado conforme tal modelo democratico
atua como um reprodutor de desigualdades. Ha, portanto, uma demanda por
democratizagdo do Estado e da sociedade (incluindo-se as fibricas, por exem-
plo) (Held, 1987, p.229-37).

Ainda que afastemos do debate as questoes pertinentes a democracia em
sentido substancial, circunscrevendo-a ao aspecto formal ou procedimental, per-
manece o problema de suas variagdes. Ou seja, por que o procedimentalismo
ndo comportaria outras formas além da elei¢do de elites politicas? A elei¢ao nio
resolve toda a questdo da autoriza¢io dos cidadaos e ndo assegura a representa-
¢ao da diversidade de atores, ideias e interesses sociais. Além disso, a justificativa
de que a forma elitista seria a Gnica possivel para as grandes escalas e diante
da complexidade da Administragdo niao se sustenta, pois a gestao burocratica,
fundada na ideia de solu¢des homogéneas para cada problema n3o atende a
pluralidade de solu¢oes demandadas no contexto contemporaneo, para as quais
a participagdo diversificada pode contribuir muito. Mesmo sem romper com o
“procedimentalismo kelseniano” é possivel pensar na “criagdo de uma nova gra-
matica social e cultural”, articulando-se inovagdo social e institucional em busca
de novas formas democraticas (Santos; Avritzer, 2002, p.45-51).

Dentre as perspectivas tedricas que fundamentam projetos participativos,
destacamos a democracia deliberativa na formulacio de Habermas. De acordo
com Habermas (1997, p.137), a legitimidade de uma norma depende do assenti-
mento de todos os envolvidos baseado no debate livre e racional. Com isso, pro-
poe a reaproximagdo entre os conflitos sociais e os processos politicos mediante
a institucionalizagao de uma pratica democratica fundada na ideia de deliberagio
publica, a qual contrapde a argumentagio ao decisionismo: a deliberagio nao se
reduz a decisio da maioria, mas deve perpassar a discussao racional com a partici-
pacio de todos os potencialmente interessados (Avritzer, 2000b, p.33). Além dis-
so, na esfera publica, desigualdades e exclusao devem ser explicitadas e questiona-
das por todos (Santos; Avritzer, 2002, p.52-3). Assim, o “espago publico se torna
arena da defini¢dao contenciosa acerca do que ¢ o politico, isto é, do que pertence
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a polis”. Ao redefinir o que pertence a polis, tal espago retira questoes do domi-
nio privado e obriga o sistema politico a tratd-las. Permanece em suspenso, no
entanto, o problema de como transformar as agoes que ocorrem nesse €spago em
agoes institucionais de ampliagao da pratica democratica. A esfera ptblica cria um
espago para a generalizagio da agdo social, para o reconhecimento da diferenga
e para a ampliacio da forma do politico, mas como conceber a relagio entre o
espago publico e o sistema politico em geral? A resposta seria a transmissao de
influéncia do espago publico para o sistema politico (Avritzer, 1999, p.35-7),
mas como essa ideia pode ganhar concretude politica e institucional? E o que os
experimentos de democracia participativa almejam responder.

A ideia de democracia participativa manifestou-se originalmente na atuagao
dos movimentos estudantis da “Nova Esquerda” nos anos 1960, espalhando-se
nos anos seguintes junto a classe trabalhadora em razao da crescente insatisfagao
com a estrutura social e as praticas politicas dominantes naquele contexto (Ma-
cpherson, 1978, p.97; Pateman, 1992, p.9).

No Brasil, o processo de redemocratiza¢io e a promulgac¢io da Consti-
tuicao Federal de 1988 constituem o marco fundamental no desenvolvimento
dos institutos participativos, com uma atua¢ao destacada de sindicatos ¢ mo-
vimentos sociais na organizagao popular na periferia e na luta por tais espagos
politicos* (Caldeira; Holston, 2004, p.233-8, Avritzer, 2016). Além da previsio
de vérios institutos de democracia participativa, outra inovagio da Constitui¢ao
que favoreceu a ampliagao da participagao popular foi a valorizagao da esfera
local, com a atribui¢do de competéncias para as politicas sociais e urbanas. Essa
nova institucionalidade foi detalhada e fortalecida pela legislagao infraconstitu-
cional, destacando-se as Leis Organicas do Sistema Unico de Satide (SUS) e do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), a Lei de Responsabilidade Fiscal, o
Estatuto da Cidade, a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a Informagio.

No governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) ocorreram confe-
réncias e foram criados conselhos, mas a relagio Estado—sociedade civil teve
como principal vetor as parcerias para a execug¢io de politicas publicas, de manei-
ra que foi com o governo de Luis Inacio Lula da Silva (PT) que a participagao
social na esfera federal ganhou novo impulso (Avritzer, 2012, p.14; 2016).

Foi, todavia, no plano da gestao municipal que ocorreram as experiéncias
de democracia participativa mais interessantes apds a Constitui¢ao Federal de
1988, o que se deu tanto em razao das mudangas institucionais ja mencionadas,
como do fato de que nos municipios a rela¢io entre movimentos sociais ¢ Ad-
ministra¢ao Publica passam-se de maneira mais intensa, ¢ as demandas sociais
urbanas refletem melhor a pluralidade de atores e interesses. Com os objetivos
de promover a efetivagao de direitos sociais e a melhoria na prestagao dos servi-
¢os publicos desenvolveram-se diversas experiéncias (Bava, 2000, p.7-10), como
conselhos e conferéncias municipais de politicas publicas, audiéncias publicas e
0 or¢amento participativo.
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Nesse quadro, o Or¢amento Participativo (OP) tem especial relevancia
em razao de seu carater inovador e de sua repercussio internacional. Trata-se
de uma inovagao no campo da democracia politica e economica implantada pela
primeira vez em Porto Alegre, no ano 1989, que consiste, basicamente, em
“uma forma de democracia participativa em que os cidadaos e a sociedade civil
organizada tém o direito de participar diretamente na determinag¢io da politica
fiscal” (Campnell et al., 2009, p.2-3). Nos anos 1990, o OP espalhou-se pela
América Latina e depois pelo restante do mundo, assumindo formatos bastante
diversificados, o que se deveu ao investimento do Banco Mundial na imple-
menta¢ao do projeto, a sua divulgagao nas edi¢oes do Forum Social Mundial
realizadas em Porto Alegre a partir de 2001 (Sintomer et al., 2012, p.8) ¢ na
Conferéncia Habitat I da ONU, realizada em Istambul, em 1996, na qual foi
reconhecido como uma das quarenta e duas melhores praticas de governanga
urbana do mundo® (Gilman, 2016).

O cariter inovador ¢ a relevincia do OP na América Latina deve-se ao
fato de ter contribuido, em variados graus, com a melhoria da transparéncia no
emprego dos recursos publicos, a reduc¢ao da corrupgao e do clientelismo, a
distribui¢do de riquezas ¢ a modernizagao ¢ a eficiéncia da Administragio Publi-
ca.® Ja na Europa, representou uma tentativa de resposta a crescente abstengao
eleitoral, com o desinteresse da popula¢ao pela politica e pela gestao publica,
bem como aos problemas financeiros enfrentados por governos locais em alguns
paises, sobretudo apos a crise financeira internacional de 2008, que exigiam o
aperfeicoamento da governanca local. Na Africa, em geral, as experiéncias foram
apoiadas e dependentes de poderosas institui¢oes internacionais, especialmente
o Banco Mundial e a Organizagao das Nag¢oes Unidas, de maneira que, de certa
forma, a ideia ingressou nesse continente com alguma perspectiva neocolonia-
lista, atendendo mais aos interesses por transparéncia or¢amentdria dos financia-
dores estrangeiros do que a preocupagio com o direito dos cidadaos a ampliagao
de sua participacio democrética. Na Asia, as experiéncias iniciais resultaram mais
de iniciativas locais do que da transferéncia transnacional do projeto do OP,
embora existam semelhangas entre seus principios e metodologia e os latino-
-americanos ¢ europeus (Sintomer et al., 2012, p.7-16). Nos Estados Unidos,
de maneira semelhante a Europa, as experiéncias de OP ocorrem dentro de um
contexto de inovagdes em curso no Aambito da Administragdo Publica local com
o propésito de promover o engajamento civico das pessoas e o aperfeigoamento
da governanga, por meio da cria¢dio de novos canais de comunicagdao entre os
representantes e os cidadaos e destes entre si, com o que se pretende promover
o empoderamento dos cidadidos e possibilitar que representantes e tecnocratas
contem com informag¢des mais precisas sobre as preferéncias dos cidadaos (Gil-
man, 2016).

Retornando ao contexto brasileiro, o que se observa hoje ¢ uma crescente
perda de importancia do OP devido a enorme redug¢io do nimero de prefeituras
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governadas pelo Partido dos Trabalhadores, ao fato de ter sido abandonado pelo
proprio partido como projeto estratégico em muitos municipios que governa
ou governou mais recentemente, ou, ainda, por motivos mais gerais dentro do
quadro que tracamos de perda de forga politica dos institutos participativos. Ha
novas experiéncias de inovagdo participativa em curso, como a Emenda do Pro-
grama de Metas, aprovada originalmente em Sio Paulo em 2008, ¢ ja presente
em mais de cinquenta municipios brasileiros, além de outros seis da América do
Sul, mas sdo recentes, com poucos resultados ¢ nio despertam o mesmo entu-
siasmo que o OP.

No plano nacional, jd no segundo semestre de 2014, observamos um avan-
¢o conservador no Congresso (intensificado ap6s a posse dos novos deputados e
senadores em 2015) com resisténcias as praticas participativas, do que é exemplo
o Decreto Legislativo aprovado na Cimara e tramitando no Senado que tem
como objetivo sustar o Decreto Presidencial que instituiu a “Politica Nacional
de Participagao Social”. No governo Temer, apesar de certa forma permanecer
na retorica, a participagao social perde toda a centralidade. Nota-se, também,
ainda que influenciada pela grande midia, uma tendéncia a predomindncia de
uma postura elitista na propria sociedade: se hd uma descrenga com a “elite poli-
tica”, cresce a aposta em outras solugoes de carater elitista (que nem mesmo siao
competitivas) — os atores do mercado, os tecnocratas € os magistrados.

Soma-se a isso o fato de que, apos as manifestagdes de junho de 2013,
ocorreu uma ruptura do monopélio da esquerda em relagao a participagao, a
qual passou a ser disputada pela classe média conservadora, que utilizou de
maneira eficaz as novas midias e redes sociais, provocando mudangas na agenda
de mobilizagio (Avritzer, 2016, p.62), enquanto movimentos de luta social
como os sindicados e organizag¢oes estudantis tradicionais padecem de crescente
crise de legitimidade e representatividade. Temos, portanto, um contexto nacio-
nal bastante desfavoravel para a construgio de projetos participativos de carater
contra-hegemonico.

Por outro lado, é preciso registrar que também ha sinais de esperangas
em processos diversificados de organizagio da sociedade, como os movimentos
ambientalistas e, mais recentemente, os coletivos culturais, os movimentos femi-
nistas ¢ de defesa dos direitos de homossexuais, o protagonismo do Movimento
dos Sem Teto (MTST) na luta por moradia, e a a¢ido dos estudantes secundaris-
tas em defesa da educagdo publica e da permanéncia em suas escolas. Entretan-
to, nem a representagao partidaria-eleitoral, nem os espagos participativos que
temos institucionalizados parecem responder a demanda desses movimentos por
novas formas de participa¢io democratica.

Caracteristicas fundamentais do modelo de democracia

participativa

Se no modelo liberal—elitista também ha participa¢ao politica por meio
do voto nos representantes, quais sao as diferengas da ideia de participagdo no
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modelo de democracia participativa? Sao basicamente quatro: 1) a inclusio de
atores historicamente excluidos das decisoes politicas; 2) o carater deliberativo
da participacao; 3) o papel pedagodgico da participagio; e 4) a pluralidade de
desenhos institucionais.

A democracia participativa tem como primeiro fundamento a reivindi-
cagio de espagos participativos ampliados para atores sociais politica, social e
economicamente mais fracos, os quais sao geralmente excluidos dos processos
decisorios (ainda que formalmente incluidos) e buscam formas alternativas de
participa¢ao em condi¢oes de igualdade (Campnell et al., 2009, p.5-7, Avritzer,
2007). Nesse sentido, os movimentos sociais desempenham um papel funda-
mental na “institucionalizagio da diversidade cultural” e “amplia¢ao do politico,
pela transformagao de praticas dominantes, pelo aumento da cidadania e pela
inser¢io na politica de atores sociais excluidos” (Santos; Avritzer, 2002, p.53).

O segundo fundamento do modelo ¢ o carater deliberativo da participa-
¢do: nao ¢ suficiente a inclusao de novos atores para votarem em alternativas
que nio formularam, pois também ¢é necessiria a criagio de espagos para argu-
mentagao ¢ aprendizagem. N3o se trata apenas de agregar opinides individuais
previamente definidas no momento decisério: a participa¢dio compreende um
processo de aprendizagem no qual ¢ possivel mudar as preferéncias em raziao
dos argumentos apresentados no debate publico (Campnell et al., 2009, p.5-7).

O terceiro fundamento da democracia participativa é seu papel peda-
gbgico, considerado, inclusive, a “func¢ao central da participa¢do na teoria de
Rousseau”, visto que o processo participativo ajuda a “desenvolver uma agao
responsavel, individual, social e politica”, qualifica o cidadao para participar, faz
que conhega as questoes coletivas e incrementa sua capacidade de julgamento.
E, sobretudo, nos 4mbitos local e do trabalho que se desenvolve a educagdo por
meio da participagdo, pois sao nesses espagos que se resolvem as questoes que
afetam de forma mais direta o quotidiano das pessoas. A auséncia de processos
participativos nesses espagos ajuda a explicar a impoténcia e a apatia politica da
maioria — ou seja, em regra nas atividades do trabalho e da administragio local
nao somos preparados para participar e assumir responsabilidades e poder mas,
ao contrario, somos treinados para obedecer e esperar que os outros decidam
sobre as questoes coletivas (Pateman, 1992, p.35-63).

O quarto fundamento que diferencia a participa¢io no modelo de de-
mocracia participativa em relag¢do ao liberal-elitista é a pluralidade de desenhos
institucionais, pois eleger representantes nao ¢ a unica forma de participar das
decisoes politicas. Inclusive, em termos de arquitetura institucional, a democra-
cia participativa também pode ser de baixa ou de alta intensidade. E de baixa
intensidade quando se limita a0 momento da decisio. E de alta intensidade
quando antes da decisio abrange a formula¢io da agenda e, posteriormente,
seu monitoramento’ (Campnell et al., 2009, p.7). Portanto, ao contrario do
que ocorre com o modelo liberal-representativo, a democracia participativa nio
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apresenta um arcabougo juridico-institucional basico para a concretizagio de
seus principios, como o mandato, os sistemas eleitorais e os partidos politicos. O
que ha sio diferentes experiéncias de inovag¢io institucional que, em geral, nio
resultam de formulagoes académicas ou de tecnocratas, mas siao forjadas pela
sociedade civil e pela luta politica.

Quando se trata de inovag¢io institucional, uma das primeiras ideias que se
apresentam ¢ a utilizag¢do de tecnologia de informagdo e comunicagdo. De fato,
a internet ¢ um instrumento muito Gtil para ampliar a transparéncia, o acesso ¢ a
produgio de informagoes pelos cidadaos, os espagos de debate publico e as opor-
tunidades de organiza¢io social. Entretanto, o recurso a internet nao implica
uma nova forma de democracia, mas apenas uma nova ferramenta a seu servigo,
que podera apresentar diferentes resultados conforme os desenhos institucio-
nais em que ¢ utilizada e a postura dos atores politicos. Além disso, apresenta
limitagoes materiais (por exemplo, nem todos tém acesso a ela), educacionais e
culturais (quem nio tem uma boa formagio estard em desvantagem na obten-
¢do, interpretagdo e produgdo de informagdes e argumentos). Assim, a internet
também pode ser um instrumento de manuten¢ao ou ampliagao da desigualdade
e da exclusao dos mais pobres do processo politico (Garot, 2006, p.96-104).

Para concluir esta segdo, ¢ indispensavel uma nota sobre a relagiao entre os
modelos representativo e participativo: ndo sio antagonicos, mas complementa-
res (Comparato, 1989, p.9-11), a democracia participativa ndo tem a pretensao
de substituir a representativa, mas complementa-la. Até porque, existem alguns
problemas que exigem alguma forma de representa¢iao e media¢ao institucional,
como a formula¢do das questoes sobre as quais se decidird, muitas das quais
nio podem ser respondidas simplesmente com “sim” ou “nio” em raziao de sua
complexidade, e a possibilidade de se apresentarem objetivos antagonicos, como
redugdo de tributos e ampliagio da atuagao estatal (Macpherson, 1978, p.99-
101). Inclusive, os proprios espagos participativos, por exemplo, conselhos, con-
feréncias e algumas instincias do OP, valem-se de formas de representagio, ndo
operam exclusivamente pela a¢ao direta de todos os interessados.

Nessa interface entre institui¢oes representativa e participativas ¢ possivel
ampliar a perspectiva de accountability. Entendida em principio como a “ca-
pacidade dos eleitores, individuais ou grupais, de exigir que os representantes
expliquem o que fazem (respondam por, sejam responsabilizados ou mesmo
punidos pelo que fazem)”; também apresenta uma dimensao deliberativa, pois
permite a comunicagdo entre representantes ¢ representados que ndo se limita
ao momento eleitoral por meio da atua¢ao da sociedade civil na esfera ptblica.
Pode contribuir para tanto o estabelecimento, por via legislativa, de estruturas
de interac¢do entre Estado e sociedade, inclusive garantindo recursos materiais
para que as organizagoes da sociedade civil cumpram seus papéis (Arato, 2002,
p.91, 93-8). Por outro lado, é necessario reconhecer que ha limites na capaci-
dade de as normas legais induzirem a organizag¢ao e a participagdo politica dos
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cidadaos, e da pratica politica politica em geral (Comparato, 1989, p.48). Como
pondera Arato (2002, p.99), “nenhum modelo institucional pode garantir que
os atores sociais realmente se organizem, participem da discussdo publica e en-
volvam-se com a politica”.

Desafios para a concretizagdo do modelo de democracia

participativa

Devemos pensar os desafios da democracia participativa em duas perspec-
tivas articuladas: a legitimidade e a efetividade, ou seja, n3o basta que os proces-
sos decisorios sejam inclusivos, deliberativos, pedagogicos e institucionalmente
plurais, ¢ necessario que tais instancias tenham capacidade politica de tornar suas
decisoes efetivas. Podemos agrupar tais desafios em trés categorias de limites
estruturais que se costuma identificar nas institui¢des representativas, mas que
também estdo presentes nas participativas: 1) representatividade e accountabili-
ty; 2) desigualdade real de poder politico; e 3) tecnificagdo da politica.

O modelo participativo entende que a elei¢ao de elites politicas ¢ insu-
ficiente para gerar legitimidade democritica e pretende promover a inclusio
de atores historicamente excluidos. Entretanto, ¢ necessario indagar: quem de
fato participa de conselhos, conferéncias, assembleias de OP etc.? Como se di a
relagdo de representatividade e a accountability entre os sujeitos engajados e o
restante da sociedade?

Pesquisas empiricas realizadas a proposito dessas questoes indicaram que,
ndo obstante exista uma “rica e diversificada experiéncia de participagdo no Bra-
sil”, a populagdo em geral ¢ indiferente aos espagos participativos (Santos Ju-
nior, 2004, p.44). Hia um pequeno grupo que constitui o nucleo do processo
participativo, com participa¢do continua e institucionalizada, especialmente as
institui¢oes religiosas e de luta por direitos especificos, enquanto outros parti-
cipam de forma tempordria e conforme a conjuntura ¢ os interesses em disputa
— fenbmeno denominado de “sanfona de participagdo”, ¢ outros ainda nunca ou
raramente participam (Avritzer; Recamdn; Venturi, 2004, p.46-50). Ha, pois,
um déficit de engajamento civico ¢ mesmo de representatividade nas instancias
participativas quando sio dominadas por grupos organizados que nao necessa-
riamente respondem ao restante da populagio que nao se encontra organizada
ou mesmo as suas “bases”. Existem varias hipoteses explicativas para esse fato:
1) percepgao de inefetividade da participagao (Arato, 2002, p.100); 2) desigual-
dade social, exclusdo e precariedade da garantia de direitos; 3) cultura politica
autoritdria; 4) maquina administrativa burocratizada e centralizada; 5) o inci-
piente grau de organiza¢iao da sociedade civil; 6) a dificuldade de se transformar
o debate dos movimentos em decisoes (Viana, 2004, p.99-100); 7) individualis-
mo e corporativismo que se refletem na participagio; 8) escasso conhecimento
sobre a existéncia e as atividades dos meios institucionais de participag¢io (Santos
Janior, 2015, p.205-14); 9) caréncia de abertura ¢ de incentivo do Governo ¢
do Legislativo a democracia participativa (Bava, 2000, p.2-7).

EsTUDOS AVANCADOS 32 (92), 2018 75



Como nio sio todos os cidadaos que efetivamente participam dessas are-
nas, coloca-se o problema da accountability, da prestagio de contas e da res-
ponsabilizacio dos participantes em relagdo aos grupos que representam ¢ ao
conjunto da sociedade. Porém, € preciso ter clareza que tal relagao tem natureza
diversa daquela estabelecida entre parlamentares e eleitores: ndo apresentam a
autorizac¢do formal conferida pelas elei¢oes, nio detém o monopélio da repre-
sentagdo em determinado territério, nem obedecem ao critério da propor¢io
entre representantes e representados. Assim, a legitimidade dos sujeitos que
atuam nas instancias participativas deve ser procurada em outros fundamentos,
como o compromisso genuino das liderangas com suas comunidades, associa-
¢oes etc. (representagdo virtual) e, sobretudo, na afinidade existente entre os
representantes e suas comunidades em termos de partilha de interesses, histéria
e condicoes de vida (Avritzer, 2007, p.444-5, 458).

O segundo limite estrutural que identificamos nas instituigdes participa-
tivas é a desigualdade real de poder politico. A paridade da participagio dos
diferentes atores sociais nao resolve totalmente o problema da equidade nesses
espagos, pois quem tem poder de convencer nos conselhos etc. ¢ quem tem den-
sidade politica enquanto movimento, o que depende de for¢a externa aos féruns
participativos (Bava, 2004, p.78). Mais do que isso, assim como a democracia
representativa, a participativa ndo estd imune aos bloqueios ao exercicio da ci-
dadania impostos pela desigualdade social e pelas elites econdmicas e politicas.
Macpherson (1978, p.98-103) ja apresentava um paradoxo importante a esse
proposito: embora um sistema mais participativo nao seja suficiente para reduzir
as iniquidades sociais, trata-se de uma condigdo necessaria, pois o modelo elitista
fundado na apatia e na baixa participagio politica atua por sua conservagiao. Por
outro lado, a edificagio de um modelo mais participativo de democracia teria
como pré-requisitos a redugdo das desigualdades socioecondémicas e a transfor-
magio de consumidores em cidadios (mudanga da consciéncia politica), o que
resultaria em um circulo vicioso.?

O terceiro e ultimo limite estrutural que destacamos ¢ a tecnificagdo da
politica, a qual cria uma barreira a participa¢do em razao da assimetria de co-
nhecimentos entre a burocracia, os representantes eleitos e os cidadaos. Isso im-
plica despolitizagio, pois as decisdes escapam do controle da cidadania (Chaui,
2004, p.28) e os interesses em conflito nao sao explicitados, pois sao encobertos
pelas questoes técnicas. Evidentemente, as decisoes legislativas e de politicas
publicas apresentam uma dimensio técnica, de maneira que a democracia con-
temporanea exige cidadidos cada vez mais capacitados para debater os assuntos
publicos, mas ha uma caréncia de capacidade técnica e politica (organizagdo e
instrumentos de pressao) que ¢ impossivel de ser integralmente suprida, o que
gera um paradoxo de participa¢do (Sampaio, 2004, p.49-50). Por outro lado, ha
uma dimensao politica em tais decisdes que ¢ insistentemente negada pelo dis-
curso neoliberal tecnicista e pretensamente neutro. Além disso, como observa
Comparado (1989, p.100-13), a presungao de superioridade do conhecimento
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técnico-cientifico é, também, perniciosa para a garantia de um sistema eficiente
e democratico, pois por mais elaborado que seja esse tipo de conhecimento,
jamais podera alcangar o conhecimento acerca dos anseios e interesses dos cida-
ddos individual e socialmente considerados.’

Além do que denominamos limites estruturais das experiéncias participa-
tivas, existem riscos de descaracteriza¢iao decorrentes do combate travado pelas
concepgoes ¢ interesses hegemonicos afetados, o que ocorre por meio da co-
optagdo por “grupos sociais superincluidos”, da “integragdo em contextos ins-
titucionais que lhe retiram o seu potencial democritico e de transformagao das
relagoes de poder”, da burocratizag¢io (Santos; Avritzer, 2002, p.60), da captura
pelo governo e da corrupgao (Perez, 2006, p.172-6).

Esse processo, em grande medida, pode ser observado no Brasil durante
os governos do Partido dos Trabalhadores nas esferas federal e local. Por exem-
plo: 1) os processos participativos tiveram como foco as politicas sociais € como
protagonistas atores que fizeram parte da geragido que participou do processo de
democratizagio, de maneira que nio contemplou satisfatoriamente dreas como
infraestrutura ¢ meio ambiente (Avritzer, 2016, p.50, 60); 2) o espago amplia-
do de participa¢do ndo pode interferir ou se contrapor a politica economica; 3)
muitos dos novos 6rgaos participativos criados assumiram cardter exclusivamen-
te consultivo (Santos Jr., 2004, p.41-4); 4) os conselheiros foram fortalecidos
enquanto individuos, mas isso nio ocorreu com os movimentos, entidades ¢
comunidades que representam, de maneira que o espago se consolidou, mas a
forga social se esvaiu (Bava, 2004, p.33-40); 5) ocorreu um relaxamento dos
movimentos sociais, que tiveram dificuldade para lidar com uma nova situagao
na qual precisavam dialogar com um governo que apoiavam (Moroni, 2004,
p.66-7) sem se render a cooptagdo, que em muitos casos ocorreu. Problemas se-
melhantes foram encontrados em alguns “falsos experimentos” de OP, ou seja,
naqueles em que foram implantados “de cima para baixo e nio eram baseados
na mobilizagao da sociedade civil”, com a aplicagdo de um montante bastan-
te reduzido das despesas or¢amentdrias ¢ pouquissimos efeitos redistributivos
(Sintomer et al., 2012, p.7-8). Mesmo a experiéncia exitosa de Porto Alegre
apresentou problemas, como sua limita¢ao a face do gasto publico, n3o interfe-
rindo na receita publica, a dependéncia em relagdo ao compromisso politico do
prefeito, e sua inser¢do em um contexto politico e econdmico geral com valores
antagonicos aos quais orientavam tal pratica (Campnell et al., 2009, p.24-6).
No caso de Sio Paulo, além de ndo ter ocorrido a mesma continuidade encon-
trada em Porto Alegre, a avaliagdo geral ¢ de que o OP nao atingiu seus obje-
tivos e nao provocou mudangas estruturais ¢ duradouras em razao de falhas de
desenho institucional (Dias, 2006, p.72-4, 102-16, 144-7) e politicas, como a
ndo adesdo integral da prefeita ao projeto, a resisténcia da Camara Municipal, de
parte da midia ¢ de algumas secretarias, ¢ da convivéncia do OP com as praticas
politicas “tradicionais” (Bava, 2004).
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Enfim, um elemento fundamental que desafia a concretizagio do modelo
de democracia participativa ¢ a inadequagao do desenho juridico-institucional
adotado, o que decorre tanto da idealizagio de atores e institui¢des, como da
falta de ousadia diante de limites estruturais e tempos sombrios.

A ideia de “experimentalismo democratico”, de Mangabeira Unger, pode
nos ajudar a tragar algumas perspectivas para inovagoes nas instituigoes partici-
pativas que nos ajudem a enfrentar esses desafios.

Experimentalismo democratico e democracia participativa

Nos anos 1970, Unger (1978, p.3-12, 130ss., 301-2) ja apontava que
todas as vertentes da teoria social encontravam-se presas a visao de mundo fun-
dada na doutrina liberal que assumiu sua forma classica no século XVII, inclusive
aquelas que desenvolveram um “criticismo parcial”, como o marxismo, pois nio
conseguiram se libertar de seus pressupostos. Uma consequéncia disso para a
teoria democratica é a prostragdo intelectual e politica presente tanto no pensa-
mento iddlatra como no utépico. A idolatria ¢ o ato de “confundir a situagdo
presente do estado com a realiza¢dao do ideal”, por exemplo, a compreensao de
que as poliarquias dos Estados Unidos e da Europa corresponderiam a melhor
forma de democracia possivel. Ja a utopia ¢ a “tendéncia a definir o bem de tal
maneira que ele ndo pudesse ser relacionado a situagio historica em que nos
encontrassemos”: hd tamanho distanciamento entre o ideal e o real que o resul-
tado ¢ a impossibilidade tanto de compreender como de transformar a ordem
estabelecida. Assim, de acordo com Unger (1986, p.1-2), estamos diante de um
paradoxo: imaginar novas formas de vida em sociedade e arranjos institucionais
que as concretizem ¢é urgente, mas deparamos com uma descrenga na possibili-
dade de alternativas sociais, as quais s30 vistas como um risco em razao de expe-
riéncias catastréficas do passado. Inclusive, como ressalta Unger (1999, p.11),
os progressistas ainda nio conseguiram forjar um projeto capaz de rivalizar de
forma confidvel e duradoura com o programa neoliberal e sua concep¢ao de que
ndo ha alternativas em relagio as institui¢does dominantes que regem o mercado
¢ a democracia.

Diante dessa avaliagao, Unger (1986, p.22) defende que a verdadeira al-
ternativa ¢ a construgao de ideais programaticos realistas, ou seja, que possam
ser realizadas, pois as propostas que apenas passam das realidades existentes para
fantasias utopicas “nao imaginam seriamente a transformagao da realidade”.
Trata-se, como explica Teixeira (2010, p.45, 50), de um projeto de democracia
radical a ser realizado por meio do “experimentalismo democratico”, da “for-
mulagao de um conjunto sistematico de ideias com potencial para gerar uma
dinamica capaz de iniciar a ruptura das estruturas institucionais restritivas que
organizam a economia ¢ a politica na forma como as conhecemos hoje”. Nao
se trata de uma proposta neutra, nem se limita a um programa de pesquisa, mas
consiste em “uma dinamica cuja pratica se orienta por interesses, assim como um
processo intelectualmente informado ¢ um movimento moralmente inspirado”.
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Um passo importante para tanto ¢é livrar-se de ilusoes e “falsas necessida-
des”, como a de que transformagoes reais s6 podem ocorrer pela substitui¢ao do
capitalismo pelo socialismo, ou entio, apenas mediante verdadeiras revolugoes
institucionais, quando, na verdade, ocorrem gradualmente, a partir da combina-
¢ao e do somatorio de pequenas mudangas, muitas das quais geradas espontanea-
mente na sociedade, que podem melhorar a qualidade de vida e a pratica demo-
cratica, bem como gerar transformag¢des mais profundas. Além disso, é preciso
radicalizar a ideia de que a ordem social existente é essencialmente politica, pois
foi construida, nao ¢ um resultado inevitavel das forgas sociais que nao pode ser
modificado, o que nio significa que as limitagdes a a¢ao transformadora possam
ser desconsideradas, mas nao devem ser tomadas como impedimentos absolutos
(Unger, 2001, p.XXV-XXX).

Isso implica superar o “fetichismo institucional” e o “fetichismo estrutu-
ral”. De acordo com o primeiro, a forma mais racional e, portanto, mais ade-
quada para a realiza¢io institucional seria necessariamente a tradicional, ou seja,
haveria apenas uma forma “natural e necessaria de expressiao institucional” da
democracia politica, da economia de mercado e da sociedade civil livre. Conse-
quentemente, as ideias e interpretagdes alternativas sao vistas como uma ameaga
e nao como uma possibilidade de mudanga. Para que esse quadro se modifique,
o primeiro passo ¢ o reconhecimento da esséncia empirica da realizagio institu-
cional; o segundo ¢ a imagina¢do e a construgao juridica de pluralismos alter-
nativos, por meio de uma analise livre de preconcepg¢oes. Ja o “fetichismo es-
trutural” identifica em realidades que de fato sio muito diferentes (experiéncias
distintas) um mesmo fundo de existéncia, como se opera, por exemplo, com os
conceitos de economia de mercado ou democracia representativa, tendo como
consequéncia a crenga segundo a qual, com exce¢io dos momentos grandiosos
e raros da historia de expressio transformadora e criativa, estamos vinculados ao
cumprimento de rotinas e ndo somos capazes de mudar préticas e instituigoes.
Essa forma de analise também exclui os cidaddos da tarefa de conceber novas
formas institucionais ¢ de experiéncia social, por consideri-los incapazes para
tanto, quando ¢ justamente neles que reside a demanda por mudangas ¢ a ca-
pacidade de conhecer as dificuldades e as ideias que podem ser experimentadas
(Unger, 2004, p.44-5, 53-8, 148-60).

Superados o “fetichismo institucional” e o “estrutural”, livre da crenga
de que as mudangas ocorrem apenas em momentos revolucionarios e extraordi-
narios, abre-se a possibilidade para o pensamento politico e juridico identificar
“oportunidades transformadoras”, ou seja, as formas e as condigdes em que as
mudangas institucionais podem ocorrer, ampliando-se o horizonte de atuagio
politicamente deliberada (Unger, 2004, p.30-5). Assim, Unger (1999, p.20-2)
defende a “primazia da reforma radical como espécie de politica transforma-
dora”. Nao se trata de uma revolugdo, pois se baseia em transformagoes par-
ciais que vio se acumulando, mas define-se como radical porque ¢ direcionada
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a transformagio das “estruturas basicas da sociedade”. Trata-se, pois, de pro-
mover transformag¢oes mais profundas “parte por parte”, o que contribui para
tornar os projetos de transformagao institucional mais vidveis. Diferentemente,
a ideia de revolugao exige a “substitui¢ao total de um sistema indivisivel por
outro”, o que representa um “perigoso caso-limite da politica transformadora”,
pois hd resisténcia da realidade as transformagoes pretendidas pelas ideias dos
revoluciondrios ¢ maior risco de recurso a violéncia. Por outro lado, a afirma¢io
segundo a qual a tnica mudanga real possivel seria a revoluciondria, diante de
um contexto que indica sua impossibilidade, na pratica leva a um “reformismo
pessimista” que justamente nega a perspectiva revolucionaria.

O terceiro elemento central da proposta de experimentalismo institucional
de Unger (2004, p.70-1) é que os principios da justi¢a ndo podem ser estudados
separadamente de suas formas de realizagao, ou seja, as ideias devem ser analisa-
das em conjunto com as praticas institucionais.

A estratégia de andlise para tanto consiste no “mapeamento” critico, na
observacao das institui¢des sem idealiza¢des. Trata-se de um trabalho critico de
identificagdo dos objetivos ideais ndo concretizados na realidade institucional e
experimental em determinado tempo (Unger, 2004, p.160-5). O mapeamento
¢ uma forma de observar as institui¢oes e concepgoes que estao postas, as quais
ajudem a identificar sua existéncia no mundo real, sem a idealizagdo do direito
racionalmente construido. A critica tem como fim identificar quais sao os objeti-
vos ideais professados pelas institui¢oes que nao condizem com a realidade insti-
tucional e experimental em determinado tempo (ibidem). Essas ideias remetem
a compreensao do experimentalismo como “busca permanente nos materiais
institucionais disponiveis de residuos que, recombinados, possam resolver de-
terminado problema para o qual a atual estrutura nao tem resposta” (Teixeira,
2010, p.64).

O projeto de democracia de Unger apresenta cinco conjuntos basicos de
propostas: 1) “elevagao da temperatura da politica”, por meio da combinagao
entre mobiliza¢do e politica institucional, concretamente propondo, por exem-
plo, “o financiamento publico das campanhas eleitorais e o0 acesso gratuito am-
pliado aos meios de comunica¢io de massa ndo s6 para partidos politicos, mas
também para movimentos sociais organizados”; 2) a “acelera¢io do ritmo da
politica”, mediante reformas que facilitem as transformagoes institucionais; 3)
a “reconstrugdo do federalismo”; 4) a “constru¢ido de uma pratica e até mesmo
de um poder destinado a resgatar da exclusao grupos subjugados que nao consi-
gam escapar pelos meios de a¢io econdémica ou politica que lhes sio disponiveis
através dos instrumentos convencionais”; 5) o enriquecimento da democracia
representativa com institutos de participagao direta, valorizando-se a “dimen-
sdo associativa, no ambito da sociedade civil” (Teixeira, 2010, p.59-63). Nesse
sentido, Unger (2004, p.166-85) destaca a estratégia de coexisténcia paralela
de “governos locais fortalecidos e de associagdes de vizinhanga fortalecidas”, os
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quais constituem duas vias paralelas para a expressio das demandas sociais e para
o experimentalismo que podem atuar de forma cooperativa ou rival, ajustando-
-se de acordo com as condi¢oes politicas dadas.

Essas construgoes institucionais devem ser baseadas em uma andlise critica
e realista das estruturas politicas e sociais e dos atores envolvidos sem, contudo,
adotar uma postura fatalista. Por exemplo, “as pessoas estdo interessadas em
resolver seus problemas quotidianos de satde, educagio, seguranga, moradia
e transporte”, de maneira que a incorporagio de discussdes complexas sobre
transformagoes estruturais nos espagos participativos deve ser vinculada ao en-
frentamento de tais problemas, caso contririo ndo despertario o interesse de
participagdo. No mesmo sentido, nao ¢ possivel a “substitui¢do do individuo
real, que tem interesses e que luta por eles, pelo cidaddo mitico desinteressado do
republicanismo cldssico”. Assim, as alternativas institucionais a serem projetadas
niao podem impor “um custo muito alto a atengao ¢ a energia individuais”, ou
seja, “é crucial desenvolver as institui¢oes politicas e economicas do experimen-
talismo democratico por caminhos que limitem sua fome de energia humana e
que respeitem a forga e a autoridade dos interesses privados”, a0 mesmo tempo
em que fomentem a valoriza¢do do interesse publico. Por outro lado, nio se
render ao fatalismo significa que “o nivel de participagdo popular na politica nio
¢ um destino cultural inflexivel e fugaz, que reflete sumariamente a historia de
um povo”. Ou seja, as condicionantes histérico-culturais sio muito relevantes,
mas “o engajamento popular em democracias que agora parecem nio ter ener-
gia” pode ser promovido por meio de reformas institucionais radicais, as quais
sao fundamentais, pois a sustentabilidade dos processos de transformacgiao e do
engajamento politico popular, portanto, do experimentalismo democratico, nao
se sustenta sem institucionalizagdo. Enfim, é necessario fomentar a organizacao
social equitativa, pois “uma sociedade desorganizada nio gera nem implementa
futuros alternativos”, o que também se aplica a uma “sociedade desigualmente
organizada” (Unger, 1999, p.133, 171-2, 192-3).

Isso posto, indagamos: como o conjunto de ideias e propostas agrupadas
no conceito de “experimentalismo democratico” pode contribuir com a cons-
trugao de alternativas no campo da democracia participativa que confiram mais
legitimidade e efetividade a seus institutos, diante do quadro sombrio no qual
nos encontramos, caracterizado, por exemplo, por violagoes a direitos civis, des-
monte de nosso ainda precdrio Estado Social, crescimento da desigualdade e da
exclusido social, dominio da opinidao publica por grande meios de comunicag¢ao
controlados de forma oligopolizada, cultura crescentemente individualista e de-
sinteresse dos governos por politicas participativas?

Parece-nos que nio ha espago para transformagodes revoluciondrias, mas
também ja foi demonstrado pela experiéncia brasileira que o “reformismo pes-
simista” ndo ¢ sustentavel nem soluciona as contradi¢oes histéricas do Estado
e da democracia. A alternativa progressista que resta, portanto, ¢ a de reforma
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radical, a articula¢io de mudangas pontuais que, somadas, podem levar a trans-
formagoes estruturais. Da perspectiva do trabalho intelectual, o mapeamento
institucional € a estratégia a ser adotada nesse sentido, procurando-se, inclusive
em experiéncias de democracia participativa que nao tiveram o éxito pretendido,
materiais que possam ser reelaborados para a formulagio de ideias programaticas
realistas.

Sem desconsiderar as limitagoes estruturais socioecondmicas, ¢ preciso
apostar na via da construgio politica e institucional. Embora o elemento juri-
dico nio possa determinar o engajamento do governo ou da sociedade civil na
concretiza¢do dos objetivos de institutos de democracia participativa, podem
favorecé-los, além de impactar de diferentes maneiras em relagio a tais condi-
cionantes histéricas estruturais. Evidentemente, a existéncia de uma demanda
prévia da sociedade civil por instancias participativas é um fator que favorece o
éxito do processo, mas institui¢oes adequadamente desenhadas podem fomen-
tar tal demanda. Esse é um fator para ser considerado para enfrentar a aparente
preferéncia que encontramos na sociedade por solugoes elitistas para os proble-
mas da democracia brasileira.

Retomando alguns pontos apresentados, ressaltamos que tais desenhos
institucionais devem considerar algumas diretrizes: 1) promover processos deli-
berativos racionalmente fundados, mas que nio desconsideram o conflito como
elemento essencial da politica; 2) ndo idealizar o cidadio e nio exigir dele um
engajamento maior do que pode oferecer, para o que pode contribuir a diver-
sificagdo das formas de participagio ¢ a combinagio de espagos presenciais €
virtuais; 3) construir processos que ajudem a gerar energia politica suficiente
para assegurar a concretizagdo das decisdes tomadas nas arenas participativas;
4) articular as mobiliza¢des sociais com a participa¢io institucionalizada; 5) es-
tabelecer ferramentas de accountability politico entre os atores engajados nos
processos participativos e suas bases; 6) despertar o interesse para a participagao
por meio de sua articulagio em torno de questoes palpaveis e de instrumentos
que assegurem a responsividade e a prestagdo de contas sobre a concretizagao
das decisdes tomadas; 7) tornar compreensiveis para o cidaddo comum as ques-
toes e informagdes complexas que envolvem a formula¢dao e a implementag¢ao
das politicas publicas.

Enfim, no 4mbito na mobilizagio ¢ organizagdo social ¢ preciso resgatar
a pratica da pedagogia democratica, pois a cidadania ativa ¢ a democracia radi-
cal dependem de informagao, conscientiza¢ao e estimulo a participagdo social
(Benevides, 1994, p.8). Trata-se de criar mecanismos que permitam o acesso
da populagio as informagoes; promover iniciativas que estimulem a organizagao
popular e possibilitem o acompanhamento e fiscalizagdo dos projetos governa-
mentais; fomentar espagos, canais € processos participativos capazes de conquis-
tar a adesdo da sociedade a participagio (Bava, 1994, p.8-9). A educagio para a
participagio popular exige uma metodologia prépria e a capacitagio dos atores
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populares para participarem das decisoes, ressaltando-se que a educagao politica
para o exercicio da cidadania ativa processa-se, sobretudo, pela pratica (Bene-
vides, 1991, p.193-6). O estimulo ao associativismo também é uma estratégia
que deve ser adotada, inclusive em razao do cardter pedagogico da participagao
em associagoes Civis.

Considerag¢oes finais

A concepg¢ao hegemonica de democracia a reduz a uma forma politica que
consiste na elei¢ao de elites politicas por meio de processos competitivos. As cri-
ticas contra-hegemonicas denunciaram o equivoco epistemolédgico do pretenso
carater descritivo-realista de tal modelo e suas consequéncias politicas, como a
incapacidade de transformar liberdades formais em garantias reais de direitos, a
exclusdo de fato de grandes parcelas da populagao dos processos decisorios e a
crise de representatividade em que nos encontramos. A partir desse diagnostico,
foram edificadas experiéncias no campo da democracia participativa que almeja-
vam tornar os processos politico-decisérios mais inclusivos, deliberativos, dota-
dos de uma pedagogia democratica e com desenhos institucionais diversificados
¢ abertos a experimentagao.

Ocorre que sempre existiram varios obstaculos para a concretiza¢io do
modelo participativo, como a resisténcia dos atores hegemoOnicos, a tecniciza-
¢ao da politica, a desigualdade social e nos préprios processos participativos, a
dificuldade para concretizar suas decisdes ¢ a permanéncia de problemas de le-
gitimidade e accountability. Observando o contexto brasileiro, se tais problemas
ja se manifestavam durante o processo de redemocratizagdo e na sua sequéncia,
quando o entusiasmo com a democracia era muito maior, assim como a ener-
gia politica, deparamos hoje com um quadro de descreng¢a com as instituigoes
politicas que torna muito mais dificil a implantagido de processos participativos.

Isso nao significa que tais restricoes devam ser consideradas como impe-
dimentos absolutos, mas devem ser tomadas seriamente, abandonando-se tanto
a postura idélatra como a utdpica que levam a prostragio intelectual e politica.
Para tanto, o complexo de ideias e propostas sintetizadas no conceito de “expe-
rimentalismo democratico” desenvolvido por Unger constitui uma ferramenta
bastante util para, a partir de um mapeamento critico das institui¢oes que temos,
construirmos projetos e agoes politicas norteadas pela busca de “reformas radi-
cais”, visto que a revolugao nao se encontra no horizonte ¢ as mudangas paliati-
vas ja demonstraram ser insuficientes, contraditérias e frageis — submetendo-se
facilmente a retrocessos.

Notas

1 Este trabalho foi construido a partir das reflexoes tedricas que fundamentam a pesquisa
“Inovagio institucional ¢ democracia participativa: avaliagio legislativa da Emenda do
Programa de Metas”, financiada pela Fapesp na modalidade “Auxilio Regular”. Cola-
boraram com a coleta bibliogrifica o Professor Mauro Ferreira (PPGAPPP/Unesp)
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¢ os discentes do curso de Direito da FCHS/Unesp/Franca — SP Ana Luiza Cruz
Abramovicius (Bolsista/Fapesp), Artur Marchioni (Bolsista/CNPq), Ingrid Juliane dos
Santos Ferreira (Bolsista/Fapesp) e Liz Marina Tamido Santana (Bolsista/Unesp).

2 Isso nido significa que ndo subsista mais o “6dio a democracia”. Como argumenta
Rancieri (2014, p.119-20), o governo democritico, que denomina de “governo de
qualquer um”, “esta fadado ao édio infinddvel de todos aqueles que tém de apresentar
titulos para o governo dos homens: nascimento, riqueza ou ciéncia. Hoje, estd mais
radicalmente fadado a isso do que nunca, porque o poder social da riqueza nao tolera
entraves ao seu crescimento ilimitado e porque seus mébeis estdo cada dia mais estrei-
tamente articulados aos da a¢do estatal”.

3 Nao havia na teoria de Schumpeter analise relevante sobre o papel dos “grupos interme-
didrios”, concentrando-se, pois na relagio entre “o cidadio individual ¢ a lideranga elei-
ta”. Essa deficiéncia na andlise foi enfrentada por uma escola de teéricos democraticos
empiricos denominada de “pluralistas”, dentro os quais se destacam Truman e, sobre-
tudo, Robert Dahl (Held, 1987, p.169-77). A partir desse pressuposto, Dahl (1997)
desenvolveu a ideia de poliarquia, que designa os regimes em que ha possibilidade de
participag¢do politica competitiva e contestagdo publica, em oposi¢do aos regimes de
hegemonia. Na mesma linha, Bobbio (2006, p.22, 31) apresenta uma defini¢io minima
de democracia segundo a qual “por regime democraitico entende-se primariamente um
conjunto de regras de procedimento para formag¢io de decisoes coletivas, em que esta
prevista e facilitada a participa¢do mais ampla possivel dos interessados”.

4 No periodo da democratizagio surgiram dois polos importantes de participagdo social,
ambos dominados pela esquerda: o ndo institucionalizado e o institucionalizado. Do
primeiro sdo exemplos as campanhas das “Diretas Ja” ¢ do “Impeachment de Collor”,
¢ movimentos que optaram por ndo se institucionalizar, como o Movimento dos Tra-
balhadores Sem Terra (MST) ¢ o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST).
Exemplificam o segundo polo o “Movimento Popular da Satde”, o “Movimento Sani-
tarista” e o “Movimento pela Reforma Urbana” (Avritzer, 2016, p.119).

5 De acordo com Sintomer et al. (2012, p.2-4), em 2010 havia entre 795 ¢ 1.470 expe-
riéncias de OP no mundo, assim distribuidas: 510 a 920 na América Latia, cerca de 200
na Europa, 40 a 120 na Asia, 66 a 110 na Africa, 2 a 10 na América do Norte ¢ 2 a 10
na Oceania Ja de acordo com Campnell et al. (2009, p.2-3), somente no Brasil, mais de
mil municipios haviam adotado o OP até 2006. Para uma andlise aprofundada sobre a
experiéncia do OP nos Estados Unidos, cf. Gilman (2016).

6 Campnell et al. (2009, p.3-5) apresentam quatro razdes principais para o reconheci-
mento da importancia do OP como inovagio institucional no campo da democracia
econdmica: 1) sustenta um ideal de democracia para toda a sociedade; 2) apresenta um
“cfeito pedagdgico em que os participantes aprendem sobre direitos e responsabilida-
des”; 3) “aperfeicoa a performance fiscal dos governos”; 4) “tem efeitos distributivos
no gasto dos recursos publicos e, em particular, tende a melhorar a qualidade de vida
dos pobres”. Por outro lado, os autores ressaltam que a esséncia do OP ndo pode ser
reduzida a dimensdo econdmica, pois se refere a uma “mudanga do papel dos seres hu-
manos na sociedade, e, por meio dela, capacita as pessoas a mudarem tanto a sociedade
como clas mesmas” (ibidem, p.5).

7 No Brasil, foram utilizados trés desenhos participativos: 1) o “bottom-up” — prevé a
possibilidade de participa¢do de todos os cidaddos e a atuagdo do governo apenas como
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facilitador do processo deliberativo, como ocorre no or¢amento participativo. Con-
tudo, sua eficiéncia depende de profunda sintonia entre a sociedade ¢ as autoridades
publicas, ou seja, exige muita organizagdo e¢ vontade politica de ambos; 2) “partilha
de poder” — constituido por instituigoes hibridas com a participagio do Estado e da
sociedade — por exemplo, os conselhos de politicas publicas. Tais institui¢oes s3o menos
participativas que as do modelo “bottom-up”, pois o Estado possui mais prerrogativas
na determinag¢io do formato de participag¢do; 3) “ratifica¢io” — os participantes das con-
sultas podem rejeitar ou aprovar politicas propostas por governos locais, como nos pro-
cessos de aprovagao dos planos diretores municipais, mas a participagdo nio substitui a
prerrogativa do Estado na produ¢io de uma politica ptblica especifica (Avritzer, 2012).

8 Escrevendo em um contexto bastante distinto do atual, Macpherson (1978, p.109)
apresenta uma possibilidade (nido probabilidade) de esse circulo vicioso ser rompido,
em razdo da existéncia de alguns pontos vulneraveis: “a consciéncia cada vez maior dos
onus do crescimento econdmico; as davidas crescentes quanto a capacidade do capita-
lismo financeiro de satisfazer as expectativas do consumidor enquanto reproduzindo a
desigualdade; a crescente consciéncia dos custos da apatia politica”.

9 Por essa razdo, Rancieri (2014, p.101-2) argumenta que “populismo ¢ o nome comodo
com que se dissimula a contradigdo entre legitimidade popular e cientifica, a dificuldade
do governo da ciéncia para aceitar as manifestagdes da democracia ¢ mesmo a forma
mista do sistema representativo. Esse nome mascara ¢ a0 mesmo tempo revela a grande
aspira¢do da oligarquia: governar sem povo, isto é, sem divisio do povo; governar sem
politica”.
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REsuMo — O debate a propésito da crise de legitimidade da democracia representativa
ganhou novos contornos diante dos tempos sombrios que caracterizam a politica nacio-
nal e internacional contemporanea. Diante disso, sio comuns propostas de mudangas
no sistema partidario-eleitoral e, no campo progressista, a defesa de reformas mais radi-
cais a partir do modelo de “democracia participativa”. Embora no ambito normativo tal
modelo conserve sua relevancia, ha fortes indicios de que perdeu forga politica. A partir
dessas premissas, revisitamos a constru¢do desse modelo como alternativa ao liberal-
-elitista, suas principais caracteristicas e dificuldades de concretizagiao de seus objetivos.
Em seguida, tomando como referéncia a ideia de “experimentalismo democritico”,
procuramos tragar algumas perspectivas para inovagoes nas instituigoes participativas
que nos ajudem a enfrentar a prostracio intelectual e politica em que vivemos.

PALAVRAS-CHAVE: Democracia participativa, Experimentalismo democratico, Legitimida-
de, Inovagdo institucional.

ABSTRACT — The debate about the legitimacy crisis of representative democracy has gai-
ned new contours in the face of the somber times that characterize contemporary natio-
nal and international politics. Thus, proposals for changes in the party-electoral system
are common and, among progressives, the defense of more radical reforms based on
the “participatory democracy” model. Although this model remains relevant at the
normative level, there are strong indications that it has its lost political strength. Based
on these premises, we review the construction of this model as an alternative to the
liberal-elitist one, its main characteristics and the difficulties to achieve its objectives.
Then, taking the idea of “democratic experimentalism” as a reference, we try to lay out
some perspectives for innovations in participatory institutions that help us to confront
the intellectual and political prostration in which we live.

KEYWORDS: Participatory democracy, Democratic experimentalism, Legitimacy, Institu-
tional innovations.
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