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Resumo

Este trabalho percorre as teorias da democracia — desde aquelas que enfa-
tizam o seu carater competitivo, realista, formal, passando por aquelas que desta-
cam seu aspecto deliberativo, plebiscitario e participativo, até as que consideram
primordial enfatizar seu carater igualitario e substantivo — buscando demonstrar o
alcance, as convergéncias e os limites de tais teorias. Mais do que apenas enfatizar
as diferencas, contradigbes e o cardter normativo entre tais arcabougos teéricos,
busca-se evidenciar em que aspectos as instituigoes e as experiéncias democrati-
cas contemporaneas respondem de forma significativa e convergente as questoes
colocadas por essas teorias no Brasil.
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Theories of democracy and the Brazilian political and social
praxis: limits and possibilities

Abstract

This work explores the theories of democracy — from those that emphasize its
competitive, realist and formal nature, including the ones that highlight its deliberati-
ve, plebiscitary and participative aspects, to those that emphasize its substantive and
egalitarian character — seeking to demonstrate the scope, the convergences and the
limits of such theories. More than just emphasizing the differences, contradictions
and the normative character of such theoretical frameworks, we seek to reveal the
aspects in which the institutions and democratic contemporary experiences respond
significantly to the questions raised by these theories in Brazil.

Keywords: Theories of democracy. Representation. Participation. Brazilian democracy.

1. Introducao

ste trabalho percorre as teorias da democracia — desde

aquelas que enfatizam o seu carater competitivo, realista,

formal, passando por aquelas que destacam seu aspecto

deliberativo, plebiscitario e participativo, até as que con-

sideram primordial enfatizar seu carater igualitario — bus-

cando demonstrar o alcance, as convergéncias e os limites de tais teorias em
relacao as experiéncias democraticas contemporaneas, como a brasileira.

A despeito das divergéncias e conflitos existentes entre as teorias

da democracia, objetiva-se destacar, neste artigo, os aspectos aos quais

as instituicbes e as experiéncias democraticas contemporaneas respon-

dem de forma significativa e convergente as questdes colocadas por essas

teorias. Ou seja, ainda que de modo preliminar e abrangente, o que im-

possibilita inferéncias mais conclusivas, este trabalho busca delimitar que,
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no mundo prético, tais pressupostos tedricos encontram acolhida, inde-
pendentemente do modelo de democracia adotado, o que produz certos
resultados politicos e sociais, embora ainda, de modo geral, insuficientes
quando se associa democracia a justiga social.

Para tanto, o trabalho esta dividido em trés partes. Inicialmente
apresentam-se os principais argumentos, limites e possibilidades das te-
orias da democracia. Depois, analisam-se as experiéncias concretas as
quais incorporam uma série de pressupostos associados a esses modelos
tedricos tratando, a partir da literatura especializada, das possibilidades
e dos limites que encontram no mundo pratico, no caso, na democracia
brasileira. Por fim, apresenta-se uma discussao preliminar, objetivando
auxiliar futuras avaliagbes empiricas do rendimento democratico das di-
versas inovagoes institucionais implantadas no Brasil.

2. Teorias da democracia: pressupostos,
limites e possibilidades

A teoria da democracia competitiva ou procedimental e minima-
lista — tal como caracterizada por Joseph Schumpeter — teve sua origem
associada as colocagoes de Max Weber acerca da institucionalizagao do
Estado racional-burocrético no contexto do desenvolvimento do sistema
capitalista de producao. Sinteticamente, Weber via a instauragao de insti-
tuigbes politicas, em especial o Parlamento, como meios de limitar a agao
da burocracia estatal. Desse modo, a preocupacao manifesta por Weber
refere-se as formas de conter e controlar a forca das camadas burocréti-

cas, tarefa a qual o Parlamento tem posicao institucional privilegiada
S6 um Parlamento ativo e ndo um parlamento onde apenas
se pronunciam arengas pode proporcionar o terreno para o

crescimento e ascensdo seletiva de lideres genuinos, e nao me-
ros talentos demagodgicos. Um Parlamento ativo, entretanto, é
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um Parlamento que supervisiona a administracao participando
continuamente do trabalho desta. (Weber, 1980, p. 38)

Portanto, a Democracia Parlamentar, para Weber, tem como fun-
cao primordial a selecao de lideres politicos. Nesse sentido, o Parlamento
seria composto, nao pelos burocratas e técnicos do Estado, mas sim por
politicos profissionais selecionados pela sociedade por sua competéncia e
capacidade. Essa é a forma de selecdo que Weber classifica de democra-
tica, ou seja, um processo de escolha dos lideres dirigentes gerado pela
competicdo eleitoral. Portanto, a democracia caracterizava-se, de forma
restrita, como um sistema que organizava a disputa entre as elites politi-
cas, em que o Parlamento deveria transitar da politica negativa (de repre-
sentagao de interesses e fiscalizagdo do poder executivo) para uma politica
positiva, ou propositiva, desde que esse 6rgao tivesse uma participagdo
efetiva na condugdo do governo (Sell, 2010, p. 140).

A eleicao do corpo politico, desse modo, é a questao fundamental
nas democracias parlamentares. Como a burocratizagdo das esferas do
Estado se desenvolve da mesma maneira que na economia, os politicos,
eleitos por suas competéncias e capacidades, devem ser a forca de equi-
librio contra a dominagao burocratica. A burocracia, por sua vez, deve se
sujeitar ao controle politico, dado que apenas a cooperagao entre buro-
cratas e politicos garantira a supervisao continua da administracdo, e com
ela a educagao politica de lideres e liderados (Weber, 1980, p. 41-42).

Portanto, a Democracia é um modo de selegao e formacao do cor-
po politico na qual a participacao politica ndo é o elemento fundamen-
tal. A participagdo do povo limita-se a colaboracdo e votagao durante as
eleicbes, que ocorrem em intervalos relativamente longos, a discussao de
resolugées, cujos efeitos sao sempre controlados em grande escala pelos
lideres (Weber, 1980, p. 68).

http://dx.doi.org/10.1590/15174522-017003811



160 SOCIOLOGIAS

Sociologias, Porto Alegre, ano 17, n¢ 38, jan/abr 2015, p. 156-191

Nessa direcdo, Joseph Schumpeter, na década de 1940, com a
obra “Capitalismo, Socialismo e Democracia”, caracterizou a democracia
como um método, um procedimento de escolha dos dirigentes politicos.
Deste modo, a democracia é nomeada como procedimental, porque se
define apenas como um sistema de regras para a escolha daqueles lideres
0s quais tomariam as decisoes politicas que garantiriam ou ndo o bem
comum da comunidade que os escolheu, uma vez que o método demo-
crdtico é um sistema institucional para a tomada de decisées politicas, no
qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competi-
tiva pelos votos do eleitor (Schumpeter, 1961, p. 328). Logo, a democra-
cia caracteriza-se como um procedimento minimalista, com pouco ou
nenhum valor substantivo, como um arranjo para formalizar as decisdes
coletivas pelo voto popular.

Como Schumpeter (1961) associava o processo politico ao mercado
econdmico, acabou por apresentar uma perspectiva negativa acerca da
busca do bem comum entre os cidaddos. Ou seja, como pressupoe que
os individuos escolhem os lideres politicos a partir de fatores externos as
suas necessidades sociais e politicas, assim como acontece na esfera eco-
ndmica, vé a sociedade como um composto de individuos sem a possibili-
dade de construcdo de vontades coletivas (Miguel, 2002, p. 500).

Assim sendo, os cidaddos ou a comunidade, dentro desse método
democratico, tém um envolvimento politico minimo, representado pelo
ato de votar nos pleitos eleitorais, participar de instituigdes politicas, tais
como os Partidos Politicos (que organizam e disputam votos nesse mer-
cado competitivo) e utilizar-se de uma avaliacdo retrospectiva dos candi-
datos, caso rejeite a pratica politica anterior deles. Portanto, o que deter-
mina a democracia é a forma de selegdo dos dirigentes politicos, como
argumenta Schumpeter (1961, p.329): Essa agdo justifica-se pelo fato de
que a democracia parece implicar um método reconhecido, através do
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qual se desenrola a luta competitiva, e que o método eleitoral é pratica-
mente o Unico exequiivel, qualquer que seja o tamanho da comunidade.

Portanto, enquanto Weber rejeitava a participagao do povo na con-
dugdo da vida politica pela sua natureza afetiva, passional, destacando
a importancia do Parlamento como um corretivo racional dos impulsos
emocionais das massas (Sell, 2010, p. 141), Schumpeter considerava os
cidaddos atomizados, orientados pelas suas necessidades individuais.
Nesse sentido, a escolha dos cidaddos ocorre a partir das variadas opgoes
politicas disponiveis no mercado politico ou no Parlamento, que tradu-
ziriam os rumos das politicas publicas desejaveis. Desse modo, Weber e
Schumpeter limitaram-se a pensar a Democracia a partir de mercados
competitivos e plurais, desconsiderando, assim, contextos de concorrén-
cia restrita, de assimetria na qual alguns grupos detém o monopélio dos
recursos econdmicos, politicos e culturais, que afetam tanto a formagao
e recrutamento das liderancas politicas e a constituicao da burocracia
profissionalizada como as decisoes politicas.

A perspectiva formalista, minimalista e procedimental de democracia
de Schumpeter influenciou e tém relevancia na literatura especializada. A
caracteristica eleitoral e representativa ainda é uma das caracteristicas fun-
damentais daqueles que objetivaram classificar sistemas ou regimes demo-
craticos. Robert Dahl (1997), por exemplo, e uma gama de estudos poste-
riores tomam como condigdes para um modelo aproximado de Poliarquia
uma série de caracteristicas que tém relacdo com a democracia competiti-
va, tais como: A) O direito a formular preferéncias (liberdade de formar e
aderir a organizagoes; liberdade de expressao, Direito ao voto; Direito de
lideres politicos disputarem apoios; fontes alternativas de informagao); B)
Oportunidade de exprimir preferéncias (Além das condicoes anteriores é
preciso elegibilidade para os cargos publicos e eleigdes livres e idoneas); C)
Preferéncias consideradas no governo (Todas as condigoes anteriores mais
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a existéncia de instituicbes que garantam que as politicas governamentais
dependem de eleicoes e de outras manifestagoes de preferéncia).

Esse argumento é endossado, dentre outros, por Adam Przeworski
(1985), o qual afirma que o elemento procedimental da democracia é a
chave explicativa dos processos politicos, dado que o individuo no mer-
cado politico escolhe, conforme suas preferéncias, o programa que mais
o agrada, e o Partido Politico ou o candidato eleito busca otimizar suas
agoes com o objetivo de manter-se no poder ou ser reeleito num préximo
pleito eleitoral. Assim, o procedimento democrdtico consiste num meio
de regulagao de conflitos, pois a luta politica fica restrita a esfera eleitoral.

Portanto, dentre outros aspectos, a questdo da formagao de prefe-
réncias — individuais — e da agregacdo ou nao dessas preferéncias adquiriu
um papel central para compreender o método democrético procedimental,
em especial para a corrente do individualismo metodolégico. A partir da
assertiva de Jonh Elster (1999), de que os individuos sao propositivos, ou
seja, suas agoes sao dotadas de intencionalidade, uma série trabalhos em-
piricos, seja através da teoria dos jogos, da escolha racional, dentro de seus
limites, vem debatendo a validade tedrica desses pressupostos. Conforme
Maria (2010), desde a critica schumpeteriana ao conceito de bem comum,
da construgao da vontade coletiva originada na teoria politica classica, os
trabalhos nessa perspectiva tendem a analisar mais a questdo do accounta-
bility vertical e do desenho institucional nas democracias contemporaneas
do que a questao da formagao e agregagao das preferéncias individuais.

Dado esse panorama, aprofundou-se o debate sobre a crise e os
limites da democracia representativa, minimalista, baseada em procedi-
mentos, por ela supostamente ter sido incapaz de solucionar o problema
do acesso dos diversos atores sociais ao debate publico e, mais ainda, ndo
ter sido capaz de dar alternativas ao problema da exclusao e da desigual-
dade social. Nesse entendimento, a democracia participativa constituiu-
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-se como um modelo de democracia alternativo ao representativo, ao en-
fatizar a questao da participagdo como método para enfrentar a exclusao
social e promover a cidadania (Cunningham, 2009).

A partir do sentido original do termo democracia — governo do povo —e
resgatando as nogdes de bem comum, vontade coletiva, soberania popular
e igualdade, de autores classicos como Rousseau, Toqueville, Stuart Mills,
os defensores da democracia participativa buscaram, a partir da década de
1960 e 1970, desmistificar a nogdo de que o cidadao é incapaz, ou desin-
teressado nos processos politicos. Nesse sentido, Pateman (1992) ponderou
que, mesmo que o pressuposto da apatia, da dificuldade em agregar prefe-
réncias coletivas seja valido, pode ser transformado pelo aprendizado adqui-
rido pelos individuos quando inseridos nos processos decisérios, uma vez
que, como resultado da sua participagao na tomada de decisées, o individuo é
ensinado a distinguir entre seus proprios impulsos e desejar, aprendendo a ser
tanto um cidadao pdblico, quanto privado (Pateman, 1992, p. 39).

Portanto, o aspecto pedagégico — como aquele formulado por Rous-
seau —da participacao politica €, nessa perspectiva, o elemento chave para
a tomada de decisoes coletivas. Anteriormente, porém, Macpherson (1978)
— inspirado pelas colocagdes de John Stuart Mills sobre a expansao das
liberdades politicas — ja havia atentado para o fato de que a participacao
muda a motivagdo individual e coletiva, uma vez que a comunidade deixa
de apenas consumir e aceitar as politicas publicas e assume a promogao
de suas proprias decisoes politicas. Os autores dessa perspectiva sugerem a
criagao de instituicbes com novos canais de participagdo, os quais possam
construir um cidadao participativo e interessado nos processos politicos.

As criticas ao contetdo da democracia participativa — de forma si-
milar aquelas feitas ao individualismo metodolégico, que atentam para
a omissdo do contexto histérico-cultural na construgdo de preferéncias
como um indicador explicativo das agdes politicas —, grosso modo, refe-
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rem-se ao fato de se considerar a participagdo como um fim em si mes-
mo, deixando de lado outras varidveis e outros resultados mais significati-
vos para a questdo democrdtica.

Para Leonardo Avritzer e Boaventura de Souza Santos (2002), se, em
meados do século XX — até final da 22 Guerra Mundial, o debate tedrico
hegemonico pautava-se na desejabilidade da democracia (superando o
temor e o preconceito a ascensdo da grande massa desqualificada), tal
debate ndo facilitou a ampliacdo da participagao, uma vez que ocorreu a
restricdo das formas de participagdo e soberania ampliadas, em favor de
um consenso em torno do procedimento eleitoral para a formacao de go-
vernos. Entretanto, no argumento dos autores, para fazer frente a essa for-
ma de compreender a prética da democracia — inclusive rompendo com
as propostas tedricas do pds-guerra, que viam nas condigbes estruturais
para a democracia (Barrington Moore) e na virtualidade redistributiva da
democracia (Adam Przeworski) a explicagéo para mais ou menos demo-
cracia —, surge um grupo de tedricos, especialmente Jurgen Habermas e
Joshua Cohen, cuja propensao era examinar a democracia local e a possi-
bilidade de variagao no interior dos Estados nacionais a partir da recupe-
racdo de tradigoes participativas solapadas no processo de construgao de
identidades nacionais homogéneas (Avritzer e Santos, 2002).

Nesses termos, se o primeiro grupo de autores ndo considera o papel
da mobilizacao social e da agao coletiva na construcao democratica, com a
consequente supervalorizacdo do papel dos mecanismos de representagao,
o segundo grupo reclama a combinagao dos mecanismos de representagao
com os mecanismos societdrios de participagdo. Assim, a participagao da
sociedade civil nos processos decisérios é amparada e institucionalizada
dentro dos marcos da democracia representativa (Jacobi, 1996).

Entretanto, ndo se trata de pensar num formato de ruptura com o
modelo de representacao politico-eleitoral tradicional. Conforme assinala
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Bobbio (2002), o processo de democratizagao vivido hoje nao se fun-
damenta na passagem da democracia representativa para a democracia
direta; mas, diferentemente, na transicio da democracia politica para
a democracia social, na extensdo do poder ascendente (de baixo para
cima) do campo da sociedade politica para o da sociedade civil. O de-
senvolvimento atual da democracia ndo é a afirmagao de um novo tipo
de democracia, mas a ocupagao pela democracia representativa de novos
espagos, até entdo dominados por organizagdes do tipo hierdrquicas ou
burocraticas. Tem-se, assim e entdo, a passagem da democratizacao do
Estado para a democratizagdo da sociedade (Bobbio, 2002).

A questao levantada pelos tedricos que argumentam em torno da
democratizagao da sociedade, como Boaventura dos Santos, é que o sen-
tido da Democracia foi esvaziado com a hegemonia histérica do modelo
procedimental. Seria preciso institucionalizar um modelo contra-hegemo-
nico de Democracia, em que emergissem novas formas, novas gramaticas
de organizagdo da sociedade e de relagdo entre o Estado e a sociedade.
Novos modos de relacdo da sociedade civil com o Estado, que redefi-
nissem as identidades presentes nos Estados democraticos considerando
suas demandas nas politicas piblicas (Avritzer e Santos, 2002).

Cohen e Arato (1997) reforcam o argumento da necessidade da
democratizagao das estruturas estatais visando a participacdo dos movi-
mentos da sociedade civil no desenho das politicas pablicas. Para os au-
tores, o desenvolvimento da democracia participativa, especialmente em
paises de democratizacdo recente, como o caso do Brasil, depende da
relagdo mais préxima entre Estado e sociedade civil, ou seja, da abertura
de espagos em que a sociedade possa se manifestar. Retomando Cohen
e Arato (1997), esses autores enfatizam alguns efeitos diretos dos movi-
mentos sociais no sistema politico: a) ampliagdo dos limites da politica;
b) mudangas nas regras e procedimentos politicos; e c) transformagao
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nas formas de participagao no interior dos sistemas politicos. Portanto, os
autores reconhecem a importancia de organizacdes da sociedade civil na
mediacao de relagdes com o Estado, na defesa de interesses plurais e nas
deliberacoes nos diferentes espagos participativos.

A partir da década de 1990, a teoria democrética deu uma guinada
em torno do conceito de deliberagao (Dryzek, 2000). A democracia deli-
berativa, como a vertente que Jirgen Habermas formulou, apresentou-se
como contraponto, além aos pressupostos da democracia de cunho libe-
ral, procedimental e minimalista, a0 modelo republicano (participativo)
de democracia, em especial ao seu aspecto civico, os quais os individuos
seriam dotados de virtudes politicas. Como argumentou Habermas (1995)
em relagdo ao aspecto ético subjacente desse modelo:

Em situagées de pluralismo cultural e social, por trds das
metas politicamente relevantes, muitas vezes escondem-se
interesses e orientagoes valorativas, que entram em conflito
na perspectiva de consenso, necessitam de um equilibrio ou
de um compromisso que ndo é possivel alcangar mediante
discursos éticos, ainda que os resultados se sujeitem a con-
digdo de ndo transgredir os valores bdsicos consensuais de
uma cultura (Habermas; 1995, p.44).

Portanto, o reconhecimento do pluralismo cultural e social, bem
como dos conflitos de interesses sociais estimula o autor (Habermas) a
redefinir a democracia, deslocando o foco da cidadania virtuosa para a dos
espagos publicos e dos procedimentos comunicativos (Lichmann, 2002,
p.2-3). Assim, o modelo deliberativo apresentado por Habermas, inspira-
do nas questdes colocadas pela Teoria Critica, sustentava que a interagao
discursiva entre os cidadaos e representantes constitui o aspecto essencial
para a formulagdo das decisoes politicas e no processo de reconhecimen-
to de direitos, liberdades e reivindicagbes individuais.

Neste modelo, conceitos como esfera piblica e sociedade civil tor-
naram-se essenciais para a compreensao do processo de deliberagdao. No
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primeiro, prevalece a autoridade do melhor argumento, através da parti-
cipagdo igualitdria e publica dos cidaddos, e, com a insercao dos atores da
sociedade civil, amplia-se a agenda de debate plblico com novos temas,
objetos de discussao pautados pela argumentacao racional. Nesse senti-
do, a insercdo dos atores da sociedade civil na esfera publica representa
uma aproximagao com o mundo da vida, dado que os atores da socieda-
de civil — advindos de instituicdes nao econdmicas, ndo estatais — estao
mais proximos dos problemas e das demandas do cidaddo comum.

Entretanto, com o crescimento do sistema (que engloba os subsiste-
mas politico e econdmico), os processos mediados linguisticamente, que
objetivam o consenso, assumem uma posicdo secunddria e vao sendo
colonizadas pelos meios de controle do sistema, como o dinheiro, o mer-
cado e a burocracia. Com o avango do Capitalismo ocorre um “desaco-
plamento” entre o sistema e o mundo da vida. O Estado e o subsistema
econdmico penetram o mundo da vida de tal modo que promovem uma
progressiva racionalizacao que afeta o potencial comunicativo do mundo
da vida. Portanto, no entendimento de Habermas (1995), nesse processo
de diferenciacdo impulsionado pela modernizagao social, quando a ins-
tancia politica ndo atende as necessidades da sociedade civil, o conflito
entre o sistema e o mundo da vida se intensifica.

Paralelamente as questdes colocadas por Habermas, outras verten-
tes acerca do problema e limites da deliberacao pdblica desenvolveram-
-se, como o liberalismo igualitario de Jonh Rawls. O problema funda-
mental levantado por Rawls (2002) refere-se, sinteticamente, aos padroes
desiguais de distribuicao de recursos — seja econdmico, social ou politico
— que impedem o desenvolvimento das liberdades individuais. Assim, os
direitos fundamentais ndo sao suficientes para que cada cidadao defenda-
-se na esfera publica, ja que estdo em condigoes — especialmente econo-
micas — desiguais de deliberacdo e produgao de decisdes piblicas. Dada
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esta constatagdo, Rawls (2002) apresentou uma concepgao restrita do
processo deliberativo, previsto em eventos e ambientes especificos como,
por exemplo, a Suprema Corte Americana.

Portanto, enquanto Habermas preocupava-se com a legitimidade
dos critérios dos procedimentos discursivos, Rawls (2002) argumentou em
torno da justica, ou seja, como a democracia poderia produzir condigoes
igualitarias de oportunidades politicas ou de justica social. Dessas duas
visoes, desdobraram-se dois ramos de analistas deliberativos: por um lado
aqueles inspirados na recuperagao da dimensao moral da democracia, da
justica igualitaria (Mouffe, 2005), como Joshua Cohen, Amy Gutmann e
Dennis Thompson, dentre outros; e, por outro, aqueles que compreen-
dem a deliberacao no seu sentido amplo, a exemplo de Habermas, como
James Bohman, John Dryzek e Seyla Benhabib, etc.

Como contraponto ao liberalismo igualitario, em especial seu pres-
suposto igualitario, que pode ser compreendido como uma posicao nor-
mativa segundo a qual uma sociedade democrdtica justa é aquela compro-
metida com a garantia de direitos bdsicos iguais e uma parcela equitativa
dos recursos sociais escassos - renda, riqueza e oportunidades educacio-
nais e ocupacionais- a todos seus cidadaos (Vita, 2002, p.1), surgiu, nas
Gltimas décadas, a vertente tedrica que ficou conhecida como a objegao
multiculturalista ao liberalismo. Trata-se, sinteticamente, daquelas premis-
sas que postulam que o liberalismo igualitario negligenciou o reconheci-
mento das identidades culturais dos grupos minoritdrios.

Esses programas notabilizaram-se pelo argumento de que, para se
pensar em justica social, € necessario prestar atencao a dois tipos de reivin-
dicagbes sociais — a redistribuicdo e o reconhecimento (Fraser, 2000; 2001)
— para que haja a inclusio politica dos grupos sub-representados nos pro-
cessos democrdticos, especialmente quando estes grupos sdo minoria ou
estdo sujeitos a desigualdades estruturais (Young, 2000; 2006) ou culturais.
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Segundo Fraser (2000), a luta por reconhecimento tornou-se a forma
paradigmatica do conflito politico no fim do século XX. No entanto, é preciso
resgatar a questao econdmica, de classe, no debate contemporaneo, para en-
tender a questao da exclusdo, pois disputas por reconhecimento acontecem
em um mundo de desigualdade material exacerbada (Fraser, 2001, p.245).
Cultura e economia politica estdo sempre entrecruzadas e, assim, toda luta
contra a injustica implica demandas por redistribuicao e reconhecimento.

Em busca de uma explicacdo da razdo da mobilizacao de diver-
sos movimentos sociais que contestam injustigas, a autora distingue duas
compreensoes de injustica. A primeira é a socioecondmica, enraizada na
estrutura politico-econdmica da sociedade (exploragdo; marginalizacao
econdmica; privagao). A segunda é cultural ou simbdlica e esta arraigada
em padroes sociais de representacdo, interpretagdo e comunicagao (do-
minagdo cultural, ndo-reconhecimento e desrespeito). Mas esta distingdo
é somente analitica, porque, na pratica, ambas estao interligadas.

Os exemplos oferecidos sdo dois casos extremos e tipos ideais. O pri-
meiro é o da classe trabalhadora, na concepgao marxista, que sofre uma
injustica que é essencialmente um caso de distribuicdo. Apesar de seus
integrantes sofrerem injustigas culturais sérias, estas sdo diretamente deri-
vadas da economia politica. O remédio para este caso € a redistribuicdo, e
nao o reconhecimento. O segundo exemplo, no outro extremo, é um tipo
ideal de coletividade totalmente ajustada ao modelo de reconhecimento
da justica enraizado na cultura. Assim, qualquer injustica estrutural que seus
integrantes sofram sera rastredvel a estrutura cultural-valorativa.

Porém, existem coletividades que sdo ambivalentes, sofrem injusticas
ligadas a economia politica e a cultura, simultaneamente. Essas, conforme
estes modelos tedricos, precisam de ambos os remédios, reconhecimento
e redistribuicdo. Tanto género quanto raga sao coletividades ambivalen-
tes. Nesse sentido, em certos momentos, é necessiria uma combinacao
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de acoes de reconhecimento e de redistribuigao, pois as injusticas tém
uma dupla dimensao, simbélica e econdmica.

Portanto, no interior desse debate, existe o problema da excluséo
de grupos sociais dos assuntos publicos. Demandas por reconhecimento,
redistribuicao e por politicas de presenga estdao na pauta do dia e colocam
em cheque a representacdo entendida como ideias compartilhadas entre
representantes e representados, sem qualquer referéncia a identidade dos
representantes. Desse modo, somente a participacao limitada ao momen-
to do voto, na experiéncia de democracia representativa, ndo contempla
as especificidades das atuais democracias contemporaneas.

Assiste-se, dessa forma, a um processo de pluralizagdo dos atores
de representacao e de diversificagao do locus onde ela é exercida, o que
tem mobilizado a teoria democrética. Dentre as questoes levantadas, a
da representagdo nos espagos participativos, assim como a da inclusao
de grupos sociais especificos nos processos de representacao politica tém
garantido seu espaco na agenda democratica.

Se, para todas as questdes sobre o desgaste da democracia representa-
tiva, formalista, as solugoes apresentadas referem-se a aperfeicoar os meios
de fiscalizacao e controle das institui¢des politicas (accountability horizontal
e vertical), para a da inclusdo de grupos considerados prejudicados e margi-
nalizados na representagao politica, apresentam-se quatro propostas:

(1) Ampliagao da representatividade mimética do corpo de-
cisério, isto €, tornar os governantes mais parecidos com os
governados; (2) ampliagao da pluralidade de vozes e perspec-
tivas presentes nas esferas decisérias; (3) ampliacao da forca
politica de grupos tradicionalmente marginalizados e; (4) am-
pliagao da rotatividade nos cargos decisérios, impedindo a
cristalizagao de uma elite politica (Miguel, 2005, p. 32).

Tais propostas amparam-se em discussoes tedricas, muitas vezes
normativas, cujo fundamento, grosso modo, remete a analogia do espe-
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lho, ou seja, que o corpo politico reflita os grupos sociais os quais repre-
senta. Nesse sentido, Hanna Pitkin (1967; 2006), em sua reflexdo sobre as
diferentes dimensdes da representacao politica moderna, apresenta, de
modo critico, a representacao descritiva. Segundo a autora, neste tipo de
representacao o corpo de representantes deve formar um microcosmo da
sociedade representada, reproduzindo, nas proporcoes adequadas, suas
caracteristicas principais.

Portanto, o representante nao atua pelos outros, ele os representa
por virtude de uma correspondéncia ou conexao entre eles, uma seme-
lhanca ou reflexo (Pitkin, 1967). Neste tipo de representacao, os repre-
sentantes compartilham as caracteristicas sociais ou demogréficas dos
representados, ndo as demandas coletivas. Anne Phillips (1995) acres-
centa que, em relagdo a representagao dos grupos marginalizados, nos
processos representativos, esses precisam estar representados fisicamente
nas instancias politicas para que suas demandas identitdrias sejam levadas
em conta nas arenas decisérias. Logo, o simples fato da presenca é uma
varidvel importante no reconhecimento politico desses grupos.

Andrew Arato (2002) chama a atengdo para os problemas que a re-
presentacdo descritiva acarreta. Primeiro, a questdo da preparacao, pois
se os eleitos devem representar os grupos sociais de forma estrita, terd que
haver uma preparacao como na tradicao dos sovietes supremos, que dificil-
mente podem ser vistos como paradigmas ideais da representacdo democré-
tica (p. 91). Outro limite refere-se a liberdade individual, que representa o
préprio conceito do sufragio — uma pessoa, um voto —, uma vez que

se os grupos devem votar em seus proprios representantes
(e quem determina quais grupos podem votar?) o resultado
leva a uma representagao pictérica somente se os eleitores
forem obrigados a votar em uma representante de seu pro-
prio grupo -uma regra incompativel com a liberdade de se
candidatar ou de votar de forma livre (Arato, 2002, p. 91).
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Desse modo, segundo Arato, o meio possivel, mas ndo suficiente,
para gerar uma representacao descritiva € o modelo proporcional de re-
presentacao eleitoral.

Young (2006), por sua vez, argumenta que a relagdo entre repre-
sentantes e representados supde a diferenga, ndo a questdo identitéria.
Assim, a representacao politica ndo deve ser pensada como uma relagdo
de identidade ou substituicdo, mas como um processo que envolve uma
relacdo mediada dos eleitores entre si e com um representante (Young,
2006, p. 147). Nesse sentido, argumenta:

Pensar a representagao em termos de différance em vez de
identidade significa levar em conta a sua temporalidade. A
representagdo é um processo que ocorre ao longo do tem-
po e tem momentos ou aspectos distintos, relacionados
entre si, mas diferentes uns dos outros. A representagao
consiste num relacionamento mediado entre os membros
de um eleitorado, entre este e o representante e entre os
representantes num organismo de tomada de decisées. Na
qualidade de um relacionamento prolongado entre os elei-
tores e seus agentes, a representagao oscila entre momentos
de autorizagao e de prestagdo de contas: é um ciclo de an-
tecipagao e retomada entre os eleitores e o representante,
no qual seus discursos e agoes devem carregar vestigios de
um momento a outro. (Young, 2006, p. 148)

Assim sendo, segundo Young (2006, p.155), a questao da representa-
Gao esta conectada com os processos de autorizagao e prestagao de contas
enquanto relagdes construidas no decorrer do tempo, mas também com
outras questoes, como os interesses, as opinides e perspectivas diferencia-
das do eleitorado e dos representantes da sociedade civil. Portanto, de-
fende que os grupos sociais ndo devem ser representados por uma légica
identitaria, mas sim a partir de uma légica relacional em que os individuos
seriam compreendidos como posicionados nas estruturas dos grupos sociais,
sem que estas determinem suas identidades (Young, 2006, p. 155).
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Assim como os autores acima colocam em cheque a democracia repre-
sentativa, alguns outros tém reiterado a legitimidade das formas nao- eleito-
rais de participagao politica e a efetiva representacao no interior dos espagos
publicos. Nadia Urbanati (2006), com tal intuito, baseada na teoria politica
de Condorcet, pondera que as eleigdes nao dao conta da totalidade de rela-
¢oes entre o Estado e a Sociedade Civil, e John Dryzek (2000) sustenta que,
atualmente, uma série de novas formas de discursos, distintos do eleitoral,
foram incorporados as instituigdes politicas modernas. Portanto, existem ou-
tras esferas e demandas representativas, que atuam simultaneamente a re-
presentagao eleitoral, mas baseadas em outras dinamicas. Em relagao a estas
esferas que produzem decisdes politicas, as questdes colocadas para a teoria
democratica, nesse momento, referem-se ao representante.

Ao contrario do representante eleito, o dessas esferas pode ser consi-
derado um ator que advoga em termos de causas coletivas, um represen-
tante que atua pelas causas identitarias de seu grupo, ou um individuo que
defende ideais e valores desvinculados do grupo da sociedade civil que
o colocou nessas arenas. Desse modo, essas questdes referem-se a repre-
sentacao no interior dos espagos deliberativos, como analisaremos abaixo,
dentre outras questoes das teorias democraticas, para o caso brasileiro.

As questdes analisadas a seguir se referem ao alcance dessas teorias
democréticas em relacdo ao caso brasileiro. Ou seja, analisa-se até que
ponto essas abordagens permitem problematizar e compreender a rela-
cao Estado e sociedade a partir das inovagbes participativas que introdu-
ziram novos atores e temas na agenda estatal
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3. Entre a normatividade e a prdtica: A Democracia
representativa e as inovagoes institucionais
democraticas no Brasil.

O debate entre democracia representativa, participativa e delibe-
rativa se estende assim, ora contrdrio a participagao, ora favoravel a ela.
E esse debate s6 muda de perspectiva na segunda metade do século XX,
passando a haver, entdo, uma interlocucao promissora entre as duas for-
mas, ou seja, baseada justamente na ideia de que a democracia represen-
tativa torna-se consubstanciada, ou sé se torna legitima, se combinada a
democracia participativa.

Conforme destacam Moura, Lacerda e Almeida (2011), os tedricos
da democracia participativa defendem a tese de que ha uma inter-relacao
entre os individuos e as instituigbes, uma vez que a participagao tem fun-
cao educativa, e os individuos sdo afetados psicologicamente ao partici-
parem do processo de tomada de decisdao, o que s6 é possivel a partir
do momento em que eles passam a tomar parte nos assuntos publicos e
considerar o interesse publico.

Ha um consenso em que o sistema representativo ndo dé conta de,
por si s6, aprofundar a democracia e, por isso, propugna-se pela neces-
sidade de aumentar a presenca da sociedade civil em formas alternativas
de representagao, principalmente através da criagao de espacos em que
ela possa se manifestar (Santos, 2002; Avritzer, 1994; Costa, 1995; Gohn,
2000). Entretanto, Cortes (2005) enfatiza que a maior presenca de mem-
bros da sociedade civil em formas alternativas de representagcdo nao é
garantia de que o sistema se torne mais justo, ou de que eles tenham mais
qualidades que os representantes politicos tradicionais. E preciso, assim,
problematizar a nogao de que existiria uma positividade inerente a parti-
cipagao da sociedade civil (Cortes, 2005).
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Desse modo, torna-se necessario refletir sobre os limites das abor-
dagens que tratam a democracia participativa como um novo arranjo que
faz avangar a democracia, mas que nao refletem sobre como préticas
instrumentais (como o clientelismo dos politicos, o personalismo das li-
derancas carisméticas e o controle das informagdes pelas liderancas co-
munitarias) podem se reproduzir nesses espagos participativos da mesma
maneira que na politica tradicional.

Entende-se, portanto, que é necessario pensar num modelo de de-
mocracia que conviva tanto com os ideais representativos, quanto com os
ideais participativos, e que contribua para o aprofundamento de ambos.
Por isso, é importante compreender como vém acontecendo iniciativas
de grupos, movimentos e diversas organizagdes na luta contra as formas
de exclusdo e a favor da pluralizagao cultural e do reconhecimento de
novas identidades.

No Brasil, o debate sobre participagdo, especificamente no periodo
de transicao — entre fins da década de setenta e final dos anos oitenta do
século XX —, apresentava-se fortemente marcado pelo contexto politico-
-ideolégico da época. Frente a experiéncia da ditadura militar, o Estado e,
mais do que isto, o campo politico institucional passa a ser apresentado
como o espaco do autoritarismo, sendo os seus agentes identificados como
responsaveis pela opressao e repressdo aos interesses sociais excluidos do
bloco no poder. Por outro lado, a sociedade civil torna-se o campo da resis-
téncia ao poder autoritdrio, com uma homogeneizacao discursiva dos seus
agentes, entao percebidos como democraticos, autbnomos e portadores da
dindmica da transformagao social e politica do pais (Silva, 2003). O marco
da transigao é a Constituicao Federal promulgada em 1988: A Constituicao
de 88 definiu um novo arranjo federativo, com significativa transferéncia de
capacidade deciséria, fungoes e recursos do governo nacional para os esta-
dos e, especialmente, para os municipios (Almeida, 1995, p.92).
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Segundo Cortes (2005), sdo muitos os autores que consideram de
forma otimista 0s novos espacos de participagdo social, como os con-
selhos e orcamentos participativos (Santos, 2000; Avritzer, 2000; Costa,
1997; Boschi, 1999; Dagnino, 2002; Evans, 2003; Fung e Wright, 2001;
Gohn 2001), e, de acordo com eles, esses espagos teriam uma importan-
cia central para a criagdo da democracia participativa e para a melhoria
da gestdo publica. Esses autores veem com bons olhos os espagos partici-
pativos na formulacao e implementacao de politicas publicas e na criagao
de outro tipo de democracia em contraste a democracia representativa.

Os conselhos gestores sao hoje tao importantes quanto os espacos
legislativos na mediagdo entre sociedade e Estado e para a representagao
e participagdo do interesse coletivo. Esses conselhos tém sido criados des-
de o nivel municipal até o nivel federal e passam a ser, em muitos casos,
condicdo para que o municipio receba determinadas verbas para as cha-
madas dreas sociais, principalmente nas areas de satde, assisténcia social,
educacdo, direitos da crianca e do adolescente etc. Conforme destacado
por Almeida e Tatagiba (2012), mesmo que os conselhos nao tenham po-
der efetivo para decidir sobre a politica publica, eles tém poder de veto
sobre as decisdes do governo, podendo paralisar obras, vetar convénios,
suspender o repasse de recursos entre outras coisas. As autoras ainda des-
tacam a importancia desses espagos enquanto formadores de consciéncia
critica e aprendizado, tanto para os membros da sociedade quanto para
os membros do Estado, realcando esses espagos como canais potenciais
de transformacao da cultura politica brasileira, destarte as dificuldades
enfrentadas (baixa participagdo; falta de capacitacao; rotatividade dos
membros; falta de divulgacao, etc.).

Os Orgamentos Participativos vistos como espagos de participagao
direta da sociedade na defesa de interesses das comunidades também se
destacam como féruns deliberativos (Cortes, 2005) e conforme vérios es-
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tudos (Abers, 2000; Baiocchi, 2005; Avritzer e Navarro, 2003) esses espa-
gos contribuem para a introdugdo de uma cultura politica de participagao.
Entretanto, a andlise desses espacos nao deve desconsiderar o contexto
politico-ideolégico em que eles sao implementados. Conforme destacam
Silva e Baiocchi (2014), a presenca de gestores plblicos com sensibilidade
e movidos por idedrios de transformagao social combinado a presenca de
um associativismo consolidado influencia positivamente a alteragdo de uma
cultura politica tradicional de dependéncia do Estado em direcdo a uma
acdo que pode sustentar um novo projeto de sociedade.

Um dos principais argumentos utilizados por tedricos e politicos de-
fensores da descentralizacdo e da introdugdo de mecanismos participa-
tivos na administracdo publica municipal assenta-se na hipétese de que
eles garantiriam mais eficiéncia, eficacia e efetividade nas politicas publi-
cas. Além disso, possibilitariam romper com o clientelismo e o patrimo-
nialismo. De acordo com Silva e Marques (2004, p.11),

a descentralizagdo, juntamente articulada a participagao so-
cial, também é um elemento marcante dos discursos e pro-
postas politicas democratizantes dos anos 80 e 90, no Brasil.
O reforgo e o maior protagonismo das esferas subnacionais
(estados e municipios), como contraponto a significativa cen-
tralizagao que marcou a formulagdo e implantagao das poli-
ticas publicas durante os governos militares, se apresentava
como uma condigdo de superagao de diversos impasses e
problemas identificados na atuagao do Estado brasileiro (ine-
ficiéncia, excessiva burocratizacao, distanciamento em rela-
¢do as necessidades sociais, corrupgao, autoritarismo etc.).

Alguns autores, contudo, ttm uma posicdo menos otimista com re-
lacdo a esses espagos, quando sustentam que o desempenho da gestao
local estaria, em principio, obstruido por iniimeras razoes, as quais reme-
tem de maneira geral a incapacidade politico-institucional dos municipios
— fragilidade financeira; reduzida capacidade organizacional; tradicao de
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préticas clientelistas ou auséncia de um capital social aprimorado capaz
de atuar como participe de uma gestdo social (Pinto, 2004; Cortes, 2005).

Essa proposta de participacao “semi-direta” na gestao publica, ou
seja, a “institucionalizagdo da participagdo”’, tem se manifestado em
algumas experiéncias dos conselhos municipais instituidos por meio de
legislacdo nacional, a qual condiciona a transferéncia de recursos para
0s municipios a criacao desses conselhos. Mas, sera mesmo que a incor-
poracdo dessa “institucionalidade democratica e participativa” nas agbes
dos atores sociais contribui firmemente para a possibilidade de aperfeico-
amento das préticas e de modelos administrativos capazes de possibilitar
um melhor “desempenho” das institui¢oes politicas?

Como mostra Arretche (1999, p.25),

no caso brasileiro — um Estado federativo, em um Pais ca-
racterizado por expressivas desigualdades estruturais de
natureza econémica, social, politica e de capacidade ad-
ministrativa de seus governos —, atributos estruturais das
unidades locais do governo tais como a capacidade fiscal
e administrativa e a cultura civica local, tém um peso de-
terminante para a descentralizacdo. Mas tais fatores nao
sdo determinantes em si. Seu peso e importancia variam de
acordo com requisitos institucionais postos pelas politicas a
serem assumidas pelos governos locais |[...].

Arretche (1996) e Cortes (2005) problematizam a visao de que estes
espacos teriam uma relagao direta com o aprofundamento da democracia
e, portanto, com os resultados sociais esperados, tentando mostrar que a
concretizacao dos ideais democraticos depende muito mais da natureza
das instituicoes que processam as decisdes do que do nivel de governo
encarregado da gestao das politicas.

"Entende-se por institucionalizagao da participacao os mecanismos formalmente criados pelo
governo municipal que inserem a participagdo da populagdo na gestao de politicas piblicas.
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Féruns tém papéis diferenciados nos contextos institucionais
e politicos em que se inserem e potencialidades muito diver-
sas em termos de impactos sobre a formulagao ou implemen-
tagao de politicas publicas, tendo em vista seus desenhos ins-
titucionais e os desenhos institucionais do setor ou programa
ou da politica em que se inserem (Cortes, 2005, p.13).

Sabe-se que a participacdo da sociedade civil na definicao, formu-
lacdo e na gestao das politicas publicas é elemento fundamental para o
avanco democrético; entretanto, isto ndo significa garantia de que ocorra
uma efetiva ampliagdo dos direitos sociais aos excluidos (Raichelis, 2000).

Mas, mesmo que exista esse risco da qualidade da democracia e da
participagdo em alguns espagos institucionalizados, como é o caso dos
conselhos municipais, Abramovay (2001) chama a atencdo para a exis-
téncia de conselhos gestores como uma das mais inovadoras experiéncias
em formas de gestdao de recursos publicos. Por mais que os conselhos
ainda tendam a reproduzir um ambiente contrario a ampla discussao de
assuntos publicos, a sua simples existéncia coloca pessoas que até entdo
nao tinham acesso a discussao dos assuntos publicos inseridas no debate
desses temas, antes ausentes de sua vida.

Se os primeiros estudos e analises destacavam as potencialidades
desses espagos participativos criados a partir da Constituicao de 1988 —
como os Conselhos Cestores, os Orgamentos Participativos, os Féruns —,
baseados nas colocagdes de Jirgen Habermas, apés a institucionalizagao
desses espagos, novas questoes emergiram, a exemplo do debate sobre
representacao, como sintetiza Ligia Liichmann:

As experiéncias participativas n Brasil, a exemplo dos con-
selhos gestores dos orcamentos participativos, apontam
para um movimento de renovagao e de reacomodagao
destes instrumentos de acgao politica no interior das pra-
ticas institucionais da sociedade brasileira, indicando que,
muito menos que oposicao, estes instrumentos estabelecem
combinacées e articulagbes que desenham um processo de
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concomitante inovacao e reproducgdo das préticas e orien-
tagoes politicas-institucionais. Apontam, sobretudo, para o
fato de que a participagdo ndo substitui, mas reconfigura a
representagdo, constituindo-se a participagdo em chave da
boa representacdo (Liichmann, 2007, p. 167).

Nessa discussao sobre a representatividade dos espagos participativos
como instituigdes de controle social em relagdo ao governo representativo,
emergiram questdes inspiradas nas colocagbes de Pitkin, Young, Urbanati e
Philips, sobre a representagao social e politica e sua legitimidade dentro de
espagos de participagao (Moura e Monteiro, 2010). Embora seja um debate
ainda inconcluso, refere-se a composicao social e politica desses espagos,
se os individuos representam grupos, ideias e valores, causas coletivas ou
buscam retificar as agdes governamentais e como o fazem.

Esse debate relaciona-se ao desenho institucional de cada um dos
espagos participativos surgidos apés a Constituicao de 1988. Conforme
Avritzer (2008), existe atualmente, no Brasil, uma variedade de institui-
¢oes participativas com desenhos institucionais distintos que exercem im-
pactos diferenciados na democratizacao do governo, e na efetividade de-
liberativa. Os Orgamentos Participativos, por exemplo, criados no Brasil a
partir da experiéncia de Porto Alegre pelo Partido dos Trabalhadores, tém
um desenho participativo de baixo para cima, de livre entrada, em que
a representacao se da por todos participantes através da eleicao de dele-
gados e conselheiros. J& os Conselhos de Politica constituem um desenho
participativo de partilha do poder, em que atores da sociedade civil e
do governo participam simultaneamente, sendo determinados por lei. Os
Planos Diretores Municipais, por sua vez, representam um desenho parti-
cipativo de ratificacdo em que os atores da sociedade civil sdo chamados
para ratificar as decisoes publicas, nao formular. Esses modelos exercem
impactos diferenciados, como descreve Leonardo Avritzer:
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Nao existem dtvidas de que os desenhos de baixo para
cima como o OP sdo os mais fortemente democratizantes
e distributivos. Os casos dos desenhos de partilhas sdo os
mais fortemente democratizantes nos caso de oposicdo a
participagao por parte da sociedade politica. Os casos de
ratificacao sdo os casos mais efetivos quando ha necessida-
de da sangao por parte do judicidrio e do ministério piblico
para a manutengéo das formas de participagéo previstas em
lei (Avritzer, 2008, p. 60).

Portanto, os desenhos institucionais participativos geram efeitos di-
versificados na democratizacao brasileira. O panorama descritivo apre-
sentado até aqui demonstra que as praticas democréticas brasileiras ex-
pressam muitas das questdes levantadas pelas teorias democraticas. Ja
nao se trata de apenas saber quanto mais democratico é um governo, ou
quanto mais representativo eleitoralmente, mas de como se ampliam os
espacos de representagdo ndo-eleitoral na sociedade brasileira.

De todo modo, a explicagdo a partir dos desenhos institucionais de
cada espago participativo parece insuficiente quando se analisam os ob-
jetivos estatais na promocao da deliberacao. Nao explica, por exemplo,
como essa relacao Estado-sociedade coloniza o livre entendimento ba-
seado no mundo da vida, afetando a formulacao de politicas publicas
que fortalecem a cidadania (Habermas, 1995). Assim como nao proble-
matiza o fato de o Estado e as instituigdes centralizadoras incorporarem
as demandas participativas pela sua necessidade de legitimagao. E preci-
so entender, também, que existem diferentes maneiras de apropriacao
desses espacos pelos atores sociais, e que essas diferengas sao mediadas
pelas assimetrias sociais (Miguel, 2014). O fato é pensar em que medida
o desenho institucional desses espagos participativos consegue modificar
uma relacao geradora de dependéncia a estruturas estatais, que reproduz
assimetrias de poder e de acesso as informagdes relevantes.
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4. Participacao e deliberagao:
apontamentos para uma nova tipologia

A tipologia proposta por Avritzer (2008) atribui graus de democrati-
zacao as diversas experiéncias participativas, pondo o OP no apice em ter-
mos de inclusdo dos cidadaos, por ser um modelo “de baixo para cima”.
Entretanto, outros pesquisadores que analisaram o OP como experiéncia
concreta (Abers, 2003; Fedozzi, 2007; Silva e Baiocchi, 2014) revelam
os limites dessas arenas de participagao para a criagao de instituicdes de-
mocraticas que respondam as expectativas da sociedade contemporanea.

Assim, consideramos que seria um avango analitico averiguar em que
grau as inovagoes institucionais das Gltimas décadas realizam concretamen-
te os ideais democraticos de participagdo e deliberagao. Nesta secdo, exa-
minamos as experiéncias brasileiras recentes a partir desse prisma, procu-
rando construir uma escala teérica de participagao e deliberacao.

Como se sabe, os dois modelos de democracia advindos desses ideais
sao criticos das limitagdes da democracia liberal e, com frequéncia, apa-
recem juntos nos questionamentos sobre a maneira como a democracia é
praticada atualmente. E comum se dizer, por exemplo, que a participacao
educa e informa o cidaddo, a0 mesmo tempo em que amplia seu senso
de eficacia politica. Entretanto, é légica e empiricamente possivel conce-
ber pessoas que sao extremamente militantes, mas cuja atuagao se da sem
agregacao de informagdo nova ao seu repertério politico e sem mudanga
de opinido. A rigor, portanto, os modelos sao distintos entre si (Held, 2006)
e ndo necessariamente compativeis um com o outro (Mutz, 2006).

No quadro 1, comparamos as caracteristicas principais dos mode-
los participativo e deliberativo. Tomamos por base a andlise desenvolvi-
da nos trabalhos de Held (2006), Barber (2003), Smith (2009), Fishkin e
Ackerman (2004), e Fishkin e Luskin (2005). Na dltima linha, em itélico,
estao algumas experiéncias concretas recomendadas pelos autores filia-
dos aos dois modelos.
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Quadro 1. Comparando os modelos criticos a democracia liberal

Democracia participativa

Democracia deliberativa

Participagao direta dos cidaddos na regulagdo de
sua comunidade local e local de trabalho

Féruns publicos abertos a argumentos contrdrios e a
novos dados e informacoes

Sistema politico aberto ao autogoverno dos cida-
daos, com experimentos sem a mediagao da repre-
sentagao

Grupos moldados para a proposigao de politicas
publicas, com abertura para mudanca de opiniao

Partidos politicos com direcdes prestando contas
diretamente aos seus filiados

Experiéncias com cidadaos selecionados por amos-
tragem representativa da populagao

Assembleias de bairro (incluindo o orcamento par-
ticipativo), experimentos democraticos no local de

Jdris de cidadaos, pesquisa deliberativa, assembleias
de cidaddos, dia deliberativo, féruns de discussdo

trabalho, iniciativa popular de lei atada a referendos
de miiltipla escolha

via Internet (e-democracy)

Como podemos perceber a partir da leitura da tabela, as énfases dos
dois modelos sao diferentes. Eles visam remediar dois déficits percebiveis
nas democracias liberais. Do lado participativo, a caréncia de participacao
e engajamento politico; do lado deliberativo, a decisao mal informada ou
irrefletida caracteristica das eleigdes. Embora alguns efeitos positivos pos-
sam ser os mesmos?, os modelos tém valores diferenciados a se perseguir.

O esforgo, doravante, da-se no sentido de entender as experiéncias
recentes de inovagao participativa no Brasil a partir da exposicdo do qua-
dro 1. Nao cabe no espago deste artigo uma plena avaliagdo da questao,
mas algumas expectativas tedricas sao cabiveis a partir do que sabemos
das inovagoes institucionais.

Assim, o orgamento participativo se enquadraria numa categoria que
combina niveis de participagao significativamente mais elevados do que
seus correspondentes patamares de deliberagdo. Nao parece figurar como

2Ver, contra, Mutz (2006). Em sofisticada pesquisa empirica, a autora conclui que ndo é possi-
vel maximizar ao mesmo tempo os dois valores. Pessoas expostas a pontos de vista diferentes
tendem a participar menos do que os individuos cujo convivio exibe pessoas com ponto de
vista similar. O desenvolvimento de pessoas com pensamento refletido, que consideram diver-
sas visoes, reduz o fervor militante.
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caracteristica integrante do OP a abertura @ mudanga de opinido e ao acu-
mulo de informagdes para decisoes mais refletidas nas assembleias locais.

Segundo Abers (2003), esses mecanismos de participagdo ndo se
constituem em arenas de influéncia sobre as decisdes estatais, a nao ser
quando os governos aceitam compartilhar a autoridade e as decisoes,
motivados por algum interesse. Para a autora, o OP de Porto Alegre tem
uma especificidade, porque contou com o apoio partidario, além de se
construir a partir da ideia de sinergia entre Estado e sociedade, o que
nao aconteceu com outros OPs. Esses outros nao se caracterizaram como
féruns participativos, porque nao conseguiram dispor de autoridade, ou
seja, ndo influenciavam a agenda das politicas publicas definidas pelos
gestores. Segundo ela, “o OP nao resulta em féruns caracterizados por
autoridade quando o governo nao tem comprometimento politico real
em transferir poder decisério para o OP” (Abers, 2003; p. 280).

Fedozzi (2007) argumenta na mesma linha que Abers, observando
que o poder de decisdo dos participantes no OP diminuiu nos Gltimos
anos, de acordo com a pesquisa coordenada por ele. Segundo os dados, a
soma das respostas “as vezes decide” e “nunca decide”, que era de 24,4%
em 1995 subiu para 36,03% em 2005 (Fedozzi, 2007; p. 37). Para o
autor, esse fator é importante se somado a outras questoes para perceber
que o OP prescinde de um papel ativo e de compromisso do gestor no
processo de compartilhamento de poder.

Outra questdo analisada por Fedozzi (2007) em relacao aos dados
coletados sobre o OP em trés momentos distintos, 2000, 2002 e 2005,
€ a da representacao e da cultura de participacao. Ao investigar a parti-
cipagdao no OP de delegados e conselheiros, demonstra que aqueles que
participam por mais tempo do OP constroem vinculos mais sélidos com o
processo, embora isso também possa indicar a estagnagdo da renovagao
de liderancas, como descreve abaixo:
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O crescimento do exercicio de representagdo pelas mesmas
pessoas pode indicar tanto o vinculo civico proporcionado
pela democracia participativa, como também a estagnacao da
renovagao de liderancas comunitdrias com certa “apropriacao”
das fungées de representacdo |...] (Fedozzi, 2007, p. 26).

Portanto, os dados empiricos problematizam a ideia do OP como
um tipo ideal de democracia participativa que combinaria aspectos da
democracia deliberativa. O inverso poderia ser dito, nos mesmos termos
tedricos, dos conselhos gestores. Tratam-se de experiéncias com elevado
potencial deliberativo, na medida em que expdem segmentos represen-
tativos da sociedade a diferentes pontos de vista dentro de um mesmo
minipublico decisério.

No entanto, muitos representantes se constituem como detentores
de saberes, formando uma espécie de elite politica que tem dificulda-
des em dialogar com os setores tradicionalmente excluidos e, mais ainda,
transformam-se em “personalidades” detentoras desse poder. Assim, sob
essa 6tica, ndo se preocupam em ter um respaldo da base, pois sao os co-
nhecedores da tematica. O que se verifica, na pratica, é a fragilidade dos
conselheiros diante da centralizagdo do poder nas maos de alguns pou-
cos, especialmente daqueles especialistas (Moura e Monteiro, 2010). A
indugdo a participacdo, portanto, € limitada, até pela distancia que se for-
ma entre os conselheiros e sua suposta base representativa na populagao.

Nosso objetivo foi, portanto, produzir elementos preliminares para fu-
turas avaliagdes empiricas do rendimento democratico das diversas inova-
¢Oes institucionais. Nao é dificil perceber que aplicagdes de cunho norma-
tivo também podem ser vislumbradas, pois resta claro que certos desenhos
podem ser usados para determinados objetivos e ndo para outros, a de-
pender dos objetivos dos reformadores e do contexto local e institucional.
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5. Consideracoes finais

A descricdo dos limites e possibilidades das teorias da democracia,
mesmo que sumariamente, permite delinear o alcance e as potencialidades
de seus pressupostos quando contrastados as experiéncias democraticas
concretas, como a brasileira. A pratica democratica e os avangos significa-
tivos da participagao politica mostram que algumas concepgoes da demo-
cracia privilegiam o respeito pela inclusao social e, combinadas, produzem
questoes pertinentes relativas ao exercicio democrético propriamente dito.

Nao se trata de produzir novos modelos tedricos analiticos, mas de
desenvolver uma perspectiva de andlise que consiga incorporar as ques-
tées da inclusao e da representagdo social, dando énfase a articulagao
social e politica nas esferas participativas. Apesar da multiplicidade de
enfoques entre os expoentes da teoria democratica, ha consenso entre
os autores ligados a essa drea de que a democracia deve produzir certos
resultados sociais e politicos. E possivel detectar que um modelo demo-
cratico inclusivo precisa contemplar questoes referentes a formagao de
agenda, ao acesso de diferentes grupos sociais a esfera piblica, com ca-
pacidades de deliberagao (Miguel, 2003), além da possibilidade de cons-
trucao de uma nova relagao entre Estado e sociedade.

Acreditamos essencial sublinhar a importancia da centralidade dos
idedrios da participagao social no debate sobre os sentidos da democracia
brasileira, ja que isso traz desdobramentos reais para o desenvolvimento
de nossa sociedade. De um lado, temos a inclusdo de uma série de grupos
sociais no debate sobre as politicas publicas, mesmo que existam fatores
limitantes, como mostramos. Por outro lado, a prépria gestao publica brasi-
leira tem que dialogar e se abrir a essas reivindicagdes ou, como diria Nancy
Fraser, reconhecer determinados setores e propor politicas plblicas. Com
isto, queremos dizer que um modelo de democracia nao se refere somente
a um conjunto de idedrios, mas deve ser baseado num modelo real de
sociedade ou numa expectativa de discussao de qual sociedade queremos.
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