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A PARTICIPAQAO POLITICA E OS DESAFIOS DA INCLUSAO — ASPECTOS
NORMATIVOS DA TEORIA DEMOCRATICA
Antoine Lousao®

REsuMO: O conceito de participacdo baseia-se no carater construtivo da democracia,
nas suas funcdes de definicdo e implementacdo dos direitos e de inclusdo social das
populacdes. Essa compreensdo busca valorizar um conceito amplo de democracia
(como poder positivo de identificacdo de problemas e formulacdo de decisbes) em
oposicdo a um conceito restrito (como poder negativo de consentimento e
contestacdo). N&o obstante a importancia dessa distin¢do, ela encontra uma série de
dificuldades empiricas: por exemplo, em contextos de assimetria de recursos politicos
a participacdo contribui para a aceitacdo de decisfes centralizadas e ndo permite a
inclusdo dos setores menos organizados da sociedade.

Discutir essas dificuldades é o ponto de partida fundamental para teorias normativas
que se colocam diante de duas exigéncias: a compatibilidade do conceito de
participacdo com as formas modernas das sociedades e das instituicdes
representativas, e o desenvolvimento de uma teoria que considere de maneira critica e
dindmica o vinculo entre democracia e incluséo.

PALAVRAS CHAVE: Democracia, participacdo, inclusdo social, consenso, razéo

publica, representacao.

ABSTRACT: The notion of participation is based on the democracy’s constructive
feature, on its purposes of defining and implementing the population”s rights and
social inclusion. This comprehension values a broad concept of democracy (as
positive power of identifying problems and formulating decisions) in opposition of a
narrow concept (as negative power of consenting and contesting). Despite of the
importance of this distinction, it encounters a series of empirical difficulties: for
example, in contexts of asymmetrical political resources, participation contributes to
the acceptance of the centralized decisions and does not allow the inclusion of less
organized sectors of society.

Discussing these difficulties is the fundamental starting point for normative theories

that face two challenges: the compatibility of the concept of participation with the
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modern ways of societies and representative institutions, and the development of a
theory that considers the bond between democracy and inclusion in a dynamic and
critical way.

KEYWORDs: Democracy, participation, social inclusion, consensus, public reason,

representation.

INTRODUCAO

Nos regimes de democracia liberal o conceito de participa¢do cobre um amplo
espectro de atividades, desde os processos institucionais que incluem a agéo cidada
até as praticas formais e informais de discussdo e deliberagdo que ocorrem nos
espacos publicos. De maneira geral, a participacdo pode ser definida como o emprego
politico, por pessoas privadas, de sua liberdade. O conceito de participacdo baseia-se
no carater construtivo da democracia, nas suas fungées de definicdo e implementagdo
dos direitos e de inclusdo social das populaces. Essa compreensdo busca valorizar
um conceito amplo de democracia (como poder positivo de identificacdo de
problemas e formulagédo de decisdes) em oposicdo a um conceito restrito (como poder
negativo de consentimento e contestacdo). A participagcdo busca assim restituir a
importancia da democracia cidadd (middle democracy’), em contraposicdo a um
conceito de democracia baseado exclusivamente na acdo governamental, na garantia
de direitos civis e na sancdo eleitoral periddica®.

A idéia de um vinculo entre participacéo e inclusdo, de que um conceito amplo

de democracia é mais apropriado para assegurar a incluséo social do que um conceito

! Cf. BARBER (1984) e GUTMANN e THOMPSON (1996).

2 Esse (ltimo modelo pode ser ilustrado pelos principios do governo representativo desenvolvidos por
Bernard Manin. O autor distingue quatro principios presentes em todas as democracias representativas:
1) a designacdo de governantes por elei¢fes regulares; 2) uma certa independéncia das decisdes
governamentais em relagdo a vontade dos eleitores; 3) a livre expressdo das opiniGes e vontades
politicas dos governados; 4) a submissdo das decisbes publicas a deliberacdo. Cada um desses
principios constitui um trago mais ou menos democratico dos regimes, e evolui de maneira mais ou
menos democratica conforme as transformacfes historicas. Dentre essas transformagdes, Bernard
Manin distingue trés fases principais: a democracia parlamentar, a democracia de partidos e a
democracia do publico (ou de auditorio). Essa Gltima fase corresponde a um sistema onde os candidatos
apresentam a eleitores mais volateis e mais bem informados que outrora (embora com acesso a uma
informagdo parcial) diferentes leituras da realidade politica entre as quais eles devem arbitrar. Ver
MANIN (1995). Entre os que ilustram um modelo ndo-participativo ou minimalista de democracia, se
destaca ainda Robert Dahl, frequentemente citado em HABERMAS (1992), PATEMAN (1984),
BARBER (1984) e GUTMANN e THOMPSON (1996). Enfim, as teorias da participacdo também
acreditam que elementos como a deliberacdo sdo mais elaborados do que outras formas de democracia,
como o sorteio ou a agregacao simples de preferéncia.
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restrito, busca elucidar a compreensdo dos elementos da participacdo — a deliberacéo,
a troca de pontos de vista, o processo de formacdo de questbes e definicdo de
prioridades e preferéncias — pondo em evidéncia sua eficacia na obtencéo de direitos,
legitimidade das decisdes e inclusdo de um amplo espectro de opinides no tratamento
de questbes de carater publico. A participacdo assegura de maneira inclusiva e
democratica um aprofundamento constante das questfes politicas. Ndo obstante a
importancia desses fatores, as teorias da participacdo ndo negam a existéncia de
desequilibrios nos processos de decisdo ou mesmo a persisténcia dos conflitos.

Os principais conceitos relacionados a participacdo — a discussdo, a
deliberacdo e o direito — sdo desenvolvidos com base em diversos fundamentos
tedricos, que vao desde a racionalidade ideal como critério de avaliacdo para as
condigdes de deliberacdo, para a obtencdo de consensos e para a determinacéao de seus
resultados no que diz respeito & inclusdo®, até as observacdes empiricas que constatam
0s avancos sociais e politicos obtidos por esse tipo de procedimento®, passando por
analises conceituais que mostram a superioridade dos principios da participacdo em
relacdo a democracia competitiva, centralizada e vertical®. Apesar das diferencas de
fundamento entre as teorias e a importancia de cada uma para a elucidacéo do vinculo
entre participacao e inclusédo, todas encontram uma série de dificuldades, tanto l6gicas
guanto empiricas.

No campo légico, podemos formular objecdes sobre a impossibilidade de se
atingir decisdes coletivas a partir de pontos de vistas parciais ou individuais. E
possivel deduzir uma escolha coletiva a partir da soma de escolhas individuais®? Se a
probabilidade da preferéncia politica de um simples individuo determinar a decisao
publica final é infinitesimalmente pequena, o que justifica esse individuo perder seu
tempo com esse tipo de procedimento’? Como a participacdo pode fazer surgir a partir
da simples defesa de interesses facciosos uma acdo politica de interesse publico?

Esses problemas colocam em questdo a racionalidade dos elementos mediadores da

* Cf. HABERMAS (1992).

* Cf. GUTMANN e THOMPSON (1996).

> Cf. por exemplo MACPHERSON (1977).

® Esse paradoxo foi originalmente formulado pelo marqués de Condorcet, por exemplo em Essais sur
lapplication de [’analyse a la probabilité des décisions rendues a la pluralité des voix (Paris, 1785).
Uma formulacdo mais recente pode ser encontrada em autores que analisam as escolhas publicas, como
Kenneth J. Arrow. Ver ARROW (1963).

" Esse problema ¢ definifo matematicamente sob a apelag&o Epsilon E.
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participacdo, como a discussdo e a deliberacdo: impossibilidade de um consenso
moral através da deliberacgéo, insuficiéncia de tais conceitos para assegurar a protecao
de valores morais e direitos. Se esses elementos mediadores ndo garantem por si SO
decisbes equitativas, a participacdo se torna mais cedo ou mais tarde uma simples
aplicacdo da regra majoritaria, que pode ser opressiva e excludente®.

Os problemas empiricos dizem respeito as distor¢cdes do processo em relacéo
ao principio de isonomia entre 0s participantes: em contextos de assimetria de
recursos politicos a participacdo justifica decisdes centralizadas e ndo permite a
inclusdo dos setores menos organizados da sociedade. Ainda no campo empirico,
podemos notar a dificuldade de se distinguir as formas de participacdo centradas na
contestacdo daquelas centradas na identificacdo de problemas e formulacdo de
propostas’, assim como a fragilidade da distincdo entre negociagdo e argumentacao,
sobre a qual as teorias normativas da participacdo se apdiam com frequéncia’®. Isso
leva a0 questionamento da pertinéncia de uma distingdo entre uma compreensao
liberal e uma compreenséo participativa da democracia (conceito restrito e conceito
amplo). Nesse mesmo sentido, nota-se que 0s processos participativos séo articulados
a instancias de representacdo (através de instituicdes governamentais e organizagoes
ndo governamentais) que nem sempre asseguram o carater descentralizado das
decisdes, e que no caso especifico de representantes ndo-eleitos (como ONGs) podem
suscitar problemas de legitimidade democratica e arbitrariedade das escolhas desses
representantes (uma vez que o vinculo representativo muitas vezes se faz por empatia
e ndo através de um processo de autorizacdo formalizado).

Enfim, a perda de eficacia dos veiculos da participacdo e da inclusdo €
constatada empiricamente: o trabalho como criacéo de vinculo social, o direito formal
como garantia de direitos sociais e politicos, o alcance da deliberacdo na definicdo da

agenda politica e social'’.

8 A liberdade democratica pode ser vista como liberdade de opressdo da maioria sobre a minoria. Essa
observagdo da vazao a argumentos segundo os quais o poder democratico pode constituir um obstaculo
para o desenvolvimento econémico e social e a protecdo dos mais frageis, como o popular argumento
de Lee, assim chamado por ter sido defendido pelo presidente de Singapura.

% Essa ambigiidade aparece claramente nas teorias de autores como Amartya Sen, onde as liberdades
civis e 0s poderes de oposicdo popular se misturam a formulacdo de propostas pela discussao (ver SEN
1999).

10°E o caso por exemplo das teorias de Jirgen Habermas (ver HABERMAS, 2002) e de Benjamin
Barber (ver BARBER, 1984).

11 Cf. Jirgen Habermas: “A expansio do sistema educacional estd se tornando cada vez mais
independente das mudancas do sistema ocupacional. [...] Além disso, processos fragmentados estdo
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N&o obstante as diversas posi¢des sustentadas pelos filosofos e cientistas
sociais dentro dos debates sobre a participacdo democratica, pode-se dizer que 0s
préprios termos do debate sdo aporias resultantes de contradigdes inerentes as
democracias liberais, que costumam abrigar exigéncias normativas conflitantes*?, e do
carater construtivo e critico da democracia. Discutir essas dificuldades é o ponto de
partida fundamental para teorias normativas que se colocam diante de duas
exigéncias: a compatibilidade do conceito de participacdo com as formas modernas
das sociedades e das instituicdes representativas e o desenvolvimento de uma teoria
que considere de maneira critica e dindmica o vinculo entre democracia e inclusao.

O presente artigo busca a elucidacdo dessas dificuldades apresentando as
teorias da participacdo — fundamentadas ou ndo na racionalidade deliberativa — e as
objecdes formuladas ao seu encontro com base em teorias de fundamento empirico ou
em estudos de casos'®. Por fim, o artigo elabora certas pistas para uma teoria
normativa da participacdo com base em teorias empiricas e criticas, que buscam
entender a especificidade da participacdo em sua relacdo com a representacdo e a
justica. Tem-se assim por convic¢do que a exigéncia normativa de inclusdo social e
politica requer a elaboracdo de alguns parametros para melhor apreciacdo das préaticas
participativas, tais como o carater do vinculo entre populacdo e governo, as instancias
qgue exprimem a responsabilidade coletiva, o grau de pluralismo, criatividade e

capacidade critica das experiéncias.

penetrando até aqueles setores, nos quais uma identidade podia previamente ser formada através do
papel ocupacional.” In A crise de legitimacdo no capitalismo tardio, Rio de Janeiro, ed. Tempo
Brasileiro, 2002, p106.

2 Sobre o caréter estruturador dos conflitos morais na vida democratica, ver GUTMANN e
THOMPSON (1996).

3 No que diz respeito aos estudos empiricos, o presente artigo ndo desenvolve nenhum estudo de
campo proprio mas se contenta de retomar as principais conclusbes de algumas pesquisas para
alimentar as analises conceituais. No que diz respeito aos estudos tedricos, o presente artigo escolhe se
concentrar nas teorias criticas da participagdo, e ndo nas criticas a participagdo formuladas por teorias
ndo participativas, como por exemplo as teorias constitucionalistas. Essa escolha metodoldgica é
justificada pelo proprio objetivo do artigo, que € o desenvolvimento de pardmetros normativos criticos
para a participacdo. Por outro lado, as principais questdes levantadas pelos debates entre teorias liberais
e teorias participativas sdo mencionadas na presente introducdo, e amplamente discutidas pelos
comentaristas dos debates entre John Ralws e Jirgen Habermas (ver por exemplo De VITA, Alvaro,
Democracia deliberativa ou igualdade de oportunidades politicas? e ARAUJO, Cicero, Razéo publica,
bem comum e decisdo democrética, in SCHATTAN P.COELHO e NOBRE (2004), pp. 107-130 e 157-
169 respectivamente).
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| — A PARTICIPACAO COMO INCLUSAO

UM CONCEITO AMPLO DE DEMOCRACIA VERSUS UM CONCEITO RESTRITO

Ao contrario de uma concep¢do restrita ou minimalista da democracia,
baseada nos conceitos de competigdo politica, de oposicéo e de garantia do direito de
propriedade e de liberdades civis individuais, o0 conceito amplo ou participativo de
democracia é baseado no exercicio da cidadania como formacéo de decisdes coletivas
e ampliacdo das questBes politicas, valorizando o terreno da democracia média
(middle democracy). Essa oposi¢ao tem por ponto de partida a constatacdo de que, ao
contrario do conceito participativo, um conceito restrito ndo é suficiente para garantir
a definicdo dos critérios e a implementacao da inclusdo social e da cidadania.

A oposicdo entre um conceito restrito e um conceito amplo de democracia tem
seus precursores na distin¢do entre as compreensdes da democracia desenvolvidas de
um lado por Madison, e de outro lado por Thomas Jefferson e Jean Jacques Rousseau.
No entanto, as teorias desenvolvidas pelos precursores se distinguem
fundamentalmente das teorias contemporaneas™® no que diz respeito tanto a definicéo
da cidadania como aos elementos mediadores da participacdo®. As nocdes de
discussdo e deliberacdo, em particular, ocupam um lugar central nas teorias
contemporaneas. Em torno dessas nocles sao operadas algumas polarizagdes que
servem para distinguir a compreensdo liberal da compreensdo participativa da
democracia, tais como a negociacao e a argumentacao, ou a contestacao e a proposta.
Enquanto na compreenséo restrita o individuo persegue seus interesses individuais e
recorre a politica como garantia da liberdade de busca desses interesses, na
compreensdo ampla a esfera da acdo politica tem como papel fundamental o
reconhecimento de um interesse publico distinto dos interesses individuais. As teorias
que desenvolvem a nogéo de participacdo reconhecem ainda que o conceito liberal de
democracia exerce um papel dominante, embora ndo exclusivo, nos regimes politicos

atuais.

14 Sobre esse debate contemporaneo, ver de um lado DAHL (1972, 1989), MANIN (1995) E PITKIN
(1966), e de outro lado BARBER (1984, 1988), PATEMAN (1984), SEN (1996, 1999, 2003) e
MACPHERSON (1977).

> Ao contrério das teorias contemporaneas da participacéo, a teoria de Jean Jacques Rousseau n&o se
baseia na prética deliberativa ou mesmo nos procedimentos democraticos usuais. Além disso, da ao
direito de propriedade um lugar central na teoria, j& que uma sociedade de pequenos proprietarios é um
pré-requisito igualitario para a politica.
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Benjamin Barber opGe & idéia de democracia fraca (ou democracia liberal) a
idéia de democracia forte®® (ou democracia de participacdo). A democracia fraca é
baseada nos valores de prudéncia e provisdo, tendo a democracia exclusivamente
como um meio de assegurar fins individuais privados. Tal conceito de democracia ndo
pode comportar uma teoria da cidadania, do bem publico ou do civismo. O conceito
restrito de democracia é baseado na preocupacdo de manter os homens em seguranca
a boa distancia uns dos outros, e ndo de uni-los de maneira frutuosa.

Segundo Benjamin Barber, o conceito restrito de democracia tem por
fundamento trés disposi¢des principais, contrérias a idéia de cidadania : anarquismo,
realismo e minimalismo. A democracia liberal € anarquista em seus valores
(privacidade, liberdade, individualismo, propriedade e direitos), realista em seus
meios (poder, legalidade, policia, adjudicacdo soberana) e minimalista em seu
temperamento politico (tolerancia, pluralismo, aversdao ao governo e disposi¢des
institucionais tais como separacdo dos poderes e revisdo judicial)'’. Em tal
compreensdo a democracia politica € como um zooldgico: ela visa manter e proteger
os individuos uns dos outros. A sociedade civil € uma alternativa a selva. A
democracia é um processo minimalista de controle dos individuos sobre os outros
individuos e sobre os lideres politicos™. A cidadania é um papel artificial assumido
pelo individuo prudente que visa o resguardo de sua humanidade solitaria. Em tal
perspectiva, 0 conceito de participacdo é considerado com desdém.

Segundo Barber, os trés principios fundamentais da democracia fraca nédo

existem de maneira independente, mas servem para contra-balancear uns aos outros,

6 In BARBER (1984).

" No entanto, para Benjamin Barber o minimalismo se distingue das duas outras caracteristicas das
democracies liberais porque também contem elementos sobre os quais a participa¢do pode se apoiar:
“Resting precariously on attitudes of tolerance, scepticism, and wariness and convinced of the need
both for power and for stringent limits on power, minimalism is disposed to understand politics neither
as free-market relations nor as power relations. It is from minimalism that liberal democracy derives its
particular suspicion of majoritarianism, its hostility to the people and to their “impulsive” legislative
tyranny. Minimalism has sought constantly to reduce the friction that occurs when individual freedom
and statist power, when the anarchist and realist dispositions, touch. [...] It envisions in the activities of
pluralistic associations and groups and in the noncoercive education of civic men and women
alternatives to pure power relations and pure market relations. to a certain degree, it thereby points
beyond liberal democracy and offers a starting point for that alternative vision of strong democracy that
will be explored in the second half of this book. Nevertheless, in minimalism such virtues remain
largely instrumental: they are valued less in and for themselves than for the sake of individualist ends
they faithfully serve.” Ibib. Pag. 17.

'8 para Benjamin Barber (BARBER, 1984), tal posicdo é tipicamente ilustrada pela teoria de Robert
Dahl.

34



A. Lousao

permitindo evitar as patologias as quais eles podem dar vazdo. Nao obstante esse
efeito de controle reciproco, a ignorancia da inter-dependéncia humana fundamental
que sustenta a vida politica faz da democracia liberal um regime de defesa de
interesses estaticos, de barganha e troca entre individuos, e ndo um regime de
transformacdo e de criacdo. Além disso, por ndo oferecer uma teoria forte da
cidadania a democracia liberal pode ser responsavel pela criacdo das patologias das
quais ela acusa a participacdo. Afinal quando as relagfes de solidariedade sé&o
excluidas das regras sociais ordinarias e quando o liberalismo torna-se sinénimo de
vazio politico, a perda de identidade coletiva e a expressao do pertencimento a uma
comunidade podem expressar-se pelo fanatismo.

Em contraposi¢cdo ao conceito fraco de democracia, o conceito forte (ou
participativo) é baseado na idéia de auto-governo, considerando a unido entre os
cidaddos com base na educacao civil, e ndo no interesse comum. Tal concepcao inclui
o conflito, o pluralismo, a separacdo e a co-existéncia entre as esferas publica e
privada, sem se igualar a concepcbes unitarias ou unicamente positivas da
comunidade politica (como as concepcbes chamadas de republicanistas, ilustradas por
teorias como a de Hannah Arendt™®). A compreensdo forte da democracia se traduz
pela busca da formulacdo de uma linguagem publica capaz de traduzir os diferentes
interesses privados em termos de acomodacao e solugdes publicas. Assim, ndo se trata
de uma teoria puramente instrumental da democracia, mas de uma teoria relacional.

Outras teorias da participacdo também opdem um conceito amplo a um
conceito restrito de democracia: Carole Pateman desenvolve uma critica as teorias da
representacdo baseadas no conceito shumpeteriano de democracia competitiva
(visando autores como Robert Dahl), as quais ela opde a importancia da formacéo da
cidadania participativa através do ambiente de trabalho. C.B. Macpherson constroi o
modelo de democracia participativa (partipatory democracy) em contraposicdo ao
modelo de democracia de equilibrio (equilibrium democracy), este ultimo baseado na
busca do equilibrio atraveés da competi¢do entre elites sem participacdo popular. O
modelo de democracia de equilibrio sucede por sua vez a democracia de
desenvolvimento (development democracy) baseada na idéia moral de
desenvolvimento do individuo e a democracia de protecdo (protective democracy)
baseada na idéia de que a democracia é a melhor forma de auto-controle do governo.

9 \Ver ARENDT (1958 e 2008).
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Segundo C. B. Macpherson, a ruptura de cada modelo e o advento de um novo
modelo decorre da divisdo de classes na sociedade, que a democracia liberal
tradicional tenta justificar.

A compreensdo da democracia a partir do conceito de participacdo defende
assim a idéia que apenas um conceito amplo pode corresponder plenamente as
aspiracdes de liberdade e igualdade, e assegurar a realizacdo das aspiracdes a plena
inclusdo social e politica, enlevando a democracia a um ideal universal. Segundo
Amartya Sen®, a visdo restrita da democracia (em termos eleitorais) deixa de lado o
exercicio da razdo publica. Contra essa concepcdo, A. Sen desenvolve uma teoria da
escolha puablica ndo restrita a agregacdao de preferéncias individuais. Os processos
decisorios podem com a discussdo enriquecer a informacdo da qual dispbem o0s
agentes sobre a sociedade e sobre as prdprias propriedades individuais, que podem
evoluir com a discussdo publica. Embora fundamentada na liberdade individual, tal
concepcao da politica da amplo lugar ao conceito de participacdo e ao carater
construtivo da democracia, considerando o vinculo entre discussdo, direitos civis e
politicos, prevencédo de catastrofes e desenvolvimento econdmico. A participacdo da
aos cidadaos a oportunidade de aprender uns com outros e contribui para a formacéo
dos valores e definicdo das prioridades politicas dentro da sociedade. Mesmo a
compreensdo das idéias de prioridade e necessidade — incluindo necessidades
econdmicas — requer a discussdo publica e a troca de informacdes, pontos de vista e
analises. Assim sdo formuladas e selecionadas as causas e escolhas sociais (por
exemplo, a diminuicdo da taxa de fecundidade esta relacionada a definicdo e escolha
de determinados valores sociais).

A definicdo da liberdade segundo a expansdo das bases de informacéo pela
discussdo requer a implementacdo de politicas puablicas de bem-estar segundo
prioridades definidas democraticamente e capazes de assegurar a liberdade (negativa e

positiva®') de escolha de uma vida digna?®. As politicas pablicas ndo devem ser

20 \/er por exemplo SEN (1996, 1999 e 2003).

2IA distincdo entre as formas positiva e negativa da liberdade foi inicialmente formulada por Isaiah
Berlin, in Four Essays on Liberty, Oxford University Press (1969).

22 Essa anélise se ap6ia em alguns estudos feito por A. Sen sobre as causas de fome na india e no
Bangladesh, e que estariam relacionadas ao déficit de liberdade democrética (ver SEN 2003).
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fundamentadas em critérios de distribuicdo de bens primarios® definidos a priori e
centrados em recursos econémicos, e sim na garantia do poder de defini¢do e escolha
por cada individuo de sua vida, a0 que Amartya Sen d& o nome de capabilidade.
Assim, a liberdade tem como fator central o acesso a educacédo e a informacdo, além
da ndo-restricdo de iniciativa. Esses fatores estdo sob a responsabilidade coletiva,
expressa tanto na participacdo quanto nas politicas publicas. Essa compreensao da
liberdade democratica estd relacionada as funcgBes instrumental, intrinseca e
construtiva da democracia, ndo desvinculando os aspectos privados e publicos da
liberdade. As democracias liberais sdo regimes onde a referéncia a legitimidade de
valores é considerada desde a perspectiva de construcdo e aperfeicoamento critico de
seus principios.

N&o obstante a importancia das teorias da participacdo numa dimensao
normativa e de seu carater muitas vezes complementar a compreensdo liberal da
democracia, a relacdo entre democratizacdo dos regimes e importancia da participacao
é questionada em sociedades liberais, onde a esfera privada do individuo é geralmente
privilegiada em relagdo a atividade politica’*. Em regimes onde a liberdade civil
individual é privilegiada em relacdo a participacdo ativa na vida publica, como fazer
com que os cidaddos exercam sua liberdade nas decisbes coletivas? Tal exercicio
requer a busca por informacdes aprofundadas e gasto de tempo, 0 que representa um
custo para os individuos e parece incompativel com a apatia e interesses individuais
da maioria. Assim, vemos a dificuldade de compreender o sentido da participacdo em
regimes onde distingui-se radicalmente o Estado e a sociedade de individuos e
interesses: a participacdo permite o exercicio positivo do poder pelas populacbes ou
apenas um consentimento popular que legitime escolhas governistas? Como
acomodar o conceito de participacdo em democracias liberais sem considerar a

participacdo e a acdo institucional de maneira radicalmente dualista®®? Duas questdes

2% Sobre a nocao de bens primarios, ver RAWLS (1971).

24 Essa caracteristica fundamental das sociedades modernas foi originalmente teorizada por Alexis de
Tocqueville (in TOCQUEVILLE, 1835-40).

% Algumas teorias, embora estabelecam uma separacao entre autoridade governamental e legitimidade
democrética, definem a participago positivamente. E o caso da teoria da democracia dualista de Bruce
Ackerman, baseada no direito constitucional. A visdo dualista distingue dois tipos de decisdo: as
decisdes governamentais, tomadas diariamente, e as decisGes populares, raras e de alcance histdrico.
Para que seja considerado como representativo e tenha legitimidade democratica, 0 movimento tem que
ter sucesso nas fases de identificacdo, proposicdo, deliberacdo (onde se afrontam partidarios das
reformas e partidarios do status quo) e formalizacdo das propostas. Durante as fases de politica usual,
0s governos conduzem a politica segundo normas constitucionais estabelecidas pelo povo (isso
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surgem entdo: a da extensdo efetiva do poder democratico, suas caracteristicas e
modos de expressdo nas decisfes politicas; a dos processos que lhe conferem essa
extensdo, a racionalidade de suas regras implicitas e explicitas, seus limites
institucionais e seus elementos mediadores. A busca de respostas para essas questoes
levam filosofos e cientistas sociais a formularem modelos de racionalidade para 0s
processos de decisbes publicas, recorrendo com freqiiéncia as idéias de razéo
pUblica®® ou razdo comunicativa®’. No entanto, o emprego desses termos corresponde
a compreensdes extremamente diversas dos fatores que influenciam os processos ou
garantem sua legitimidade e seu caréter inclusivo. Enquanto Amartya Sen?® emprega
0 conceito de razdo puablica para designar de maneira abrangente o processo de
aprendizagem muatua entre cidaddos, Jirgen Habermas recorre a racionalidade
gramatical como base de uma busca de consensos que favorece 0 sucesso dos
melhores argumentos malgrado os efeitos de distorcdo e dominagdo sociais. A
tentativa de compreensdo do vinculo entre cidadania e Estado liberal, a exigéncia de
obtencdo de bens comuns com que se depara a participacdo levam assim diferentes
autores a recorrerem a um conceito de racionalidade que permitiria a convergéncia de
interesses ou a obtencdo de consensos, mas com diversos parametros, graus,
significados e alcances dessa racionalidade. Ao mesmo tempo as ambigiidades e
dificuldades dessas tentativas podem dar vazdo a uma visdo das experiéncias
participativas como processos limitados e arbitrarios.

A importancia dos conceitos desenvolvidos na teoria da razdo comunicativa de

Jurgen Habermas dentro do debate sobre a racionalidade dos processos participativos

significa que para Bruce Ackerman o carater representativo do governo ndo é assegurado pela interagdo
dindmica constante com a sociedade mas pela norma constitucional e pelo principio de proliferacéo e
separacdo das instancias governamentais). Nesse contexto, a sociedade é formada por cidaddos comuns
gue se preocupam com seu proprio interesse mas também com o interesse do pais. A participacao
politica desse cidadédo é fruto de um calculo em termos de custos e beneficios, sendo esse 0 preco pago
pela liberdade individual. Numa anélise que considera dualisticamente legitimidade governamental e
acdo democratica, esta Ultima se torna mais rara a medida que se impdem uma série de condicdes
processuais que garantam a legitimidade de uma iniciativa democratica (que garantam sua
representatividade e autenticidade em relagfo & vontade da maioria democratica). Em tal dispositivo
nada é dito sobre os processos graduais de transformacao e de legitimacéo ou sobre a diversidade das
formas da participagdo. In Nos, O Povo Soberano — Fundamentos do Direito Constitucional, Belo
Horizonte, Del Rey, 2006 (edigdo original 1991).

26 \er por exemplo SEN (2003).

27 \/er por exemplo HABERMAS (1992).

%8|n SEN (2003).
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justificam sua exposicdo detalhada dentro de um questionamento sobre a
fundamentacdo do vinculo entre participacdo e inclusdo, mesmo que a prépria idéia de

razdo se revele fragil para garantir esse vinculo.
A TENTATIVA DE RACIONALIZAGAO DA PARTICIPAGAO

As teorias deliberativas da democracia constituem uma tentativa de
racionalizagéo da participagdo em seus aspectos institucionais e informais, buscando
escapar de uma visdo dualista de Estado e sociedade, e ver no conjunto das acgdes
politicas algo mais que o eco de um povo ausente. Segundo Jirgen Habermas®,
embora o0 poder comunicativo ndo domine o poder administrativo ele é capaz de
orientd-lo em um determinado sentido. Os diferentes sistemas de organizacao
funcional, mais ou menos institucionalizados, sdo integrados entre si através da
comunicacdo ordinaria. Embora sujeitas a efeitos de desequilibrio provocados pelos
poderes social e burocratico, as formas de expressdo democratica fazem parte de um
processo continuo: a politica institucional tem como principal funcédo a intermediacéo
e a integracdo dessas formas de expressdo no debate publico e a conversdo de
interesses em direitos. Sem limitacdo a priori, 0 espaco publico é o local de
identificacdo de novas necessidades politicas formuladas pela linguagem ordinaria.

Habermas descreve dois tipos distintos de racionalizacdo da politica e das
acOes politicas, antes de propor seu proprio modelo de racionalidade: a compreensao
liberal e a compreensdo republicana®. No primeiro tipo de compreensdo, o processo
democratico visa programar o Estado para que este aja de acordo com o interesse de
uma sociedade estruturada em torno de pessoas privadas e da economia de mercado.
Na segunda compreensdo, a politica é sinbnimo de auto-organizacdo do povo,
privilegiando-se assim a nocdo de autodeterminacdo civica independentemente dos

dispositivos estatais e dos mecanismos do mercado®’. A diferenca de consideraco

2 Cf. HABERMAS (1962 e 1992)

%A mesma disting&o est4 presente na teoria de Benjamin Barber. Ver BARBER (1984).

'No modelo liberal, o Estado deve intervir na sociedade para que os interesses ndo se prejudiquem
mutuamente. O principio fundamental do modelo liberal ndo consiste na auto-determinacgdo
democratica dos cidaddos, e sim na imposicdo das normas do Estado de direito a uma sociedade
baseada na economia. O elemento mediador fundamental da relacdo entre os individuos ndo é a
argumentacdo, e sim a negociacdo. J& na compreensao republicana, o elemento mediador fundamental
da relacdo entre os cidaddos é o dialogo, visando a formacdo da opinido e da vontade popular.
Enquanto a concepcao liberal privilegia as liberdades negativas, a concepcdo republicana privilegia 0s
direitos civicos, o direito a participacdo e a comunica¢do politica como liberdades positivas.
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ndo esta s6 nas caracteristicas da sociedade, da politica e dos direitos, mas também na
origem dos principios que regem esses elementos. Na visdo republicana, os direitos
sdo determinados pela vontade politica dominante, enquanto na visdo liberal alguns
direitos fundamentais tem sua legitimidade em principios tradicionais que
transcendem a propria politica®.

No modelo de democracia deliberativa proposto por Habermas (com status
tanto descritivo quanto normativo), a racionalizacdo das decisdes democraticas é mais
do que uma simples legitimacdo e menos do que a constituicdo do poder. A
autodeterminacdo deliberativa se faz na combinacdo da atuacdo das instituicdes (o
parlamento que age segundo as regras do direito processual) e da formacdo da vontade
politica que ocorre nos circuitos informais de comunicacdo (circuitos que sao
influenciados pelo poder privado). Em acordo com a compreensdo republicana, o
modelo deliberativo considera a importancia fundamental dos processos de formacao
da opinido e da vontade politicas, mas ele ndo considera a constituicdo do Estado de
direito como um fendmeno secundario. Os principios do Estado de direito sdo antes a
resposta & exigéncia de institucionalizacdo das formas de comunicacdo constituidas
democraticamente em torno da opinido e da vontade. No entanto, enquanto sistema
funcional a politica se constituiu em um circulo de comunicacdo fechado, auto-
referencial, buscando nela mesma os dispositivos necessarios para o exercicio do
poder. Poder administrativo, razdo comunicativa e poder social estdo ligados na
formacdo das decis@es politicas.

Na concepcdo habermasiana, o sistema politico é compreendido como um
sistema de acdo em meio a outros sistemas de acdo. Ele ndo exerce um papel central
ou estruturante junto a sociedade (ao contréario da visdo que Habermas qualifica de
republicana, ou de teorias politicas como a de Hanna Arendt®*). Como os outros tipos
de acdo do mundo vivido, o vinculo da politica com um entendimento universal
repousa na gramatica, implicita na agdo comunicativa. O consenso gramatical e o
principio de racionalidade s&o a base da possibilidade de um consenso politico.

Embora conceitos como a verdade, a racionalidade, a justificagdo e o consenso

%A existéncia de direitos fundamentais que transcendem qualquer acordo politico é originalmente
defendida por John Locke (in LOCKE, 1690) e Immanuel Kant (in KANT, 1797).
%3 Cf. ARENDT (1958 e 2008)
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possam ser interpretados de maneiras divergentes, eles tém a mesma funcao
gramatical em todas as comunidades linglisticas, 0 que tornaria possivel um consenso
deliberativo. O caréter racional da deliberacdo, guiado pelos melhores argumentos,
tenderia idealmente ao consenso. Assim, embora compreenda a racionalidade de
maneira intersubjetiva e ndo substantiva (rompendo segundo ele proprio a tradicao
inaugurada por Aristoteles), o autor escapa de qualquer tipo de relativismo ou
ceticismo politico. A racionalidade processual garantiria a legitimidade politica,
resultando ndo somente em uma teoria moral mas também em uma teoria da
verdade®. Além disso, o fundamento gramatical da racionalidade deliberativa n&o
torna a democracia tributaria da existéncia de sociedades modernas e pluralistas®>.

A racionalidade comunicativa exerceria através dos processos de deliberacdo
um papel central na formacdo da vontade democratica. Isso significa que a
legitimidade dessa vontade nao decorreria das convicgdes éticas usuais de uma
sociedade e sim do proprio processo deliberativo e do sucesso dos melhores
argumentos. A teoria deliberativa se coloca em uma posicdo de ruptura com as
concepgdes éticas da autonomia civica. Para tanto, seria necessario considerar a
deliberacdo como sendo capaz de produzir a convergéncia de opiniGes de maneira
racional. Nesse ponto, Jurgen Habermas se opde de maneira explicita as reducdes das
regras democraticas a uma simples domesticacdo da luta pelo poder e ao recurso a
noc¢do de liberdades fundamentais como garantia de protecdo das minorias. Nao é a
decisdo majoritaria em si mas o processo de formacdo dessa decisdo que seria capaz
de produzir um consenso ético em torno de conceitos centrais na politica.

A nocdo de consenso democratico com base na racionalidade deliberativa, a
consideracao de condi¢es ideais de deliberacdo como pardmetro politico normativo e
a pretensdo a um universal baseado na gramatica expdem a idéia de razdo deliberativa
a diversos tipos de criticas: impossibilidade de acordo universal com base na verdade
em comunidades de exclusao, impossibilidade de consenso moral, impossibilidade de

obter recursos em contextos de dissimetria politica. A razdo comunicativa a partir da

3«0 tratamento discursivo de alegacdes normativas ¢ [...] analogo a verdade, a medida que os
participantes do discurso pratico sdo guiados pela meta de uma Unica resposta certa, obrigatdria,
permitida ou proibida. [...] Enquanto a aceitabilidade racional apenas indica a verdade de uma
proposicao, ela oferece uma contribuicéo construtiva para a validade das normas”. in Jiirgen Habermas,
A virada pragmatista de Richard Rorty, in José Crisdstomo de Souza (org.), Filosofia, Racionalidade,
Democracia — os debates Rorty & Habermas, Sdo Paulo, Unesp, 2005, pp. 204-205.

% Esse argumento visa diretamente a teoria politica de Robert Dahl, que considera de maneira central
0s conceitos de modernizacéo e pluralismo. Ver DAHL (1972).
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qual Habermas pretende vincular participagdo e inclusdo parece uma garantia fragil
para a sobrevivéncia dos préprios ideais democraticos. Se a idéia de uma
racionalidade processual garantidora do carater inclusivo dos processos participativos
se revela insustentdvel, é o préprio conceito de participacdo que é posto em cheque, e
com ele a possibilidade de uma alternativa frente as visdes mais conservadoras e
minimalistas da democracia. Por isso, criticas contra a tentativa de racionalizacdo da
participacdo pela gramatica sdo formuladas pelos autores da teoria da participacgéo,
que defendem o que chamamos de conceito amplo de democracia. Ao invés de
defender a fundamentacdo da participagdo em uma suposta racionalidade processual,
que garantiria por si so a qualidade dos resultados, esses autores preferem reconhecer,
com base na consideracdo empirica dos diversos aspectos e momentos da participacao
e da democratizacdo, a necessidade de combinar critérios processuais e substanciais
para as tomadas de decisdo, a coexisténcia da barganha e da argumentagdo nos
processos, a permanéncia da violéncia e da exclusdo, enfim as variacdes dos efeitos e

formas da participacdo segundo institui¢bes e contexto politico e social.

Il — CRITICAS AO CONCEITO DE PARTICIPACAO DO PONTO DE VISTA DA INCLUSAO

DEMOCRATICA

Os LIMITES DA RAZAO COMUNICATIVA — JOGANDO FORA O BEBE JUNTO COM A
AGUA DO BANHO

O primeiro conjunto de criticas a que esta exposta a teoria deliberativa baseada
na idéia de consenso é inspirado na tradicdo empirista de David Hume e formulado
por autores que pertencem a uma tendéncia pragmatista, como Richard Rorty®®. Esse
ultimo combate a idéia de que é possivel deduzir a partir da fundamentacéo gramatical
dos conceitos a possibilidade de uma verdade universalmente partilnada. O cerne da
objecdo formulada por Richard Rorty contra Habermas visa o conceito habermasiano

de auto-contradi¢do performativa, segundo o qual o uso da gramatica na discussao

% In Philosophy as the Mirror of Nature, Princeton, NJ: Princeton University Press, 1979 e
Contingency, Irony, and Solidarity, Cambridge: Cambridge University Press, 1989.

42



A. Lousao

racional é contraditério com o emprego de argumentos excludentes, o que
possibilitaria uma comunicacéo universal livre de dominacéo.

Na auséncia de uma razdo comunicativa forte, capaz de garantir por si s6 a
selecdo dos melhores argumentos, a prépria distingdo entre diferentes usos da
linguagem, na qual repousam teorias da cidadania e da participagdo — entre 0 uso
estratégico da linguagem e o uso que visa o entendimento — pode ser questionada®"’.
Esses casos sdo dois extremos de um espectro onde podemos situar empiricamente 0
diversos usos do discurso nas mais variadas situagOes. Eles ndo permitem determinar
se um dado discurso é dependente de um contexto ou se visa a universalidade,
merecendo assim aceitabilidade.

A unido entre a necessidade de justificacdo na politica e o principio de
validade universal s6 seria possivel numa comunicagdo livre de dominagdo, o que
foge a realidade de comunidades humanas baseadas na exclusdo (somos uma
comunidade em oposicao aqueles que a ela ndo pertencem porque ndo possuem as
mesmas qualidades que nés). O uso da linguagem, mesmo quando visa um consenso
num determinado contexto, ndo implica na inclusdo de todos os usuarios de
linguagem.

Para Richard Rorty, na impossibilidade de fundamentar a acdo politica
comunicativa em principios racionais capazes de garantir seu carater universal e
inclusivo, o emprego politico do conceito de verdade deve ser substituido pelo
conceito de justificacdo, através do qual se visa defender de maneira ndo-violenta
argumentos democraticos frente a audiéncias cada vez mais includentes. Nessa
distincdo radical entre o campo da politica e 0 campo da verdade especulativa, a
questdo é como persuadir uma audiéncia cada vez mais ampla e competente, como
aumentar o tamanho da comunidade relevante de justificacdo. Esse € para Richard
Rorty o contetdo e mesmo a definicdo da politica democratica. Ao contrario do
discurso, da justificacdo e da persuasdo por meios nao violentos, a razdo gramatical
pouco pode fazer em prol de uma politica democratica e inclusiva. Fundamentar o
carater inclusivo da democracia e da participacdo na razdo gramatical seria correr o
risco de construir o edificio em fundagdes frageis, dando vazdo a argumentos contra a

propria participacdo (ou seja, jogar fora o bebé junto com a agua do banho).

%" Essa distincéo ndo é usada somente por Habermas dentro de uma teoria da razdo comunicativa forte
(ver HABERMAS, 1992), mas também por outros autores da participacdo, como Benjamin Barber (ver
BARBER, 1984).
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N&o é sé a idéia de razdo gramatical como fundamento do entendimento
democratico, mas a propria possibilidade de consenso obtido através da participacdo
que pode ser questionada. Um segundo conjunto de objecdes provem de autores que
também se inspiram na filosofia empirista de David Hume e que, embora defendam a
préatica deliberativa, contestam sua capacidade de garantir por si s6 a obtencdo de
consensos morais. Segundo essas teorias, a participacao e a inclusdo ndo dependem da
idéia de consenso. Autores como Amy Gutmann e Dennis Thompson®®, embora
defendam a importancia da prética deliberativa como resposta a exigéncia de
reciprocidade entre cidaddos, sustentam que tais praticas ndo devem se sobrepor a
certas exigéncias normativas de cunho substantivo e que os conflitos morais ndo sao
extintos por essas praticas. A deliberacdo ndo poderia entdo ser tomada como
instrumento legitimo por exceléncia para a resolugdo dos desacordos morais na
politica, pois isso implicaria na garantia de liberdade e oportunidade equanime num
contexto ideal de deliberacdo, assim como a consideracdo mutua dos participantes
como sujeitos competentes e razoaveis, moralmente e politicamente iguais. Como
essas condi¢Oes ideais, que garantiriam por si s6 a legitimidade dos resultados da
deliberacdo, ndo sdo comprovadas empiricamente, a democracia deliberativa ndo pode
ser tomada como garantia de justica social, na teoria ou na pratica. Logo deve-se
concluir que a prética deliberativa ndo tem prioridade sobre os principios de liberdade
e igualdade de oportunidades. A compreensdo processual da democracia nao é
suficiente para garantir a inclusdo uma vez que o carater substantivo dos conflitos
morais afeta a justificacdo (ou possibilidade de justificacdo) do processo politico e de
seus resultados. A participacdo deliberativa ndo pode ser compreendida segundo a
dicotomia entre substancia e processo, mas como um processo orientado pelo seus
objetivos (“outcome oriented process”39).

N&o obstante essas limitagcdes, Amy Gutmann e Dennis Thompson defendem a
pratica deliberativa como Unico meio de justificagdo mutua pelos cidaddos de direitos
e processos politicos. Tal pratica se apoia no principio democratico de reciprocidade —
complementado ainda pelos principios de publicidade e accountability — mais

adequado para caracterizar as relagdes entre cidaddos que o principio de prudéncia

% In GUTMANN e THOMPSON (1996).
¥ Ibid. p27.
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(baseado na negociacdo) ou o principio de imparcialidade (baseado na argumentacao
demonstrativa). O principio de reciprocidade permite a consideracdo da participacao
politica deliberativa sob uma perspectiva ndo utopica, de permanéncia do conflito. Os
desacordos morais, causados ndo sO pela falta de generosidade ou escassez de
recursos*’, mas também pela incompatibilidade de valores e informacdes parciais, s30
0 motor constante da vida politica. Mesmo com o surgimento de uma sociedade mais
igualitéria, esses conflitos persistiriam. A inclusdo de um maior nimero de pessoas
nos processos decisorios tem mais chances de intensificar os conflitos do que de levar
a consensos, uma vez que a participacdo pela deliberacdo é intensificada. Mas isso
ndo € um motivo para limitar a participacdo se o consenso ndo é o objetivo da
democracia.

Ao invés de buscar o consenso, a reciprocidade visa o respeito moral matuo
dos cidadaos (eles consideram que as posicOes alheias sdo respeitaveis mesmo se
moralmente equivocadas) que buscam acomodar suas conviccgdes morais respectivas
numa espécie de economia do desacordo. Tal perspectiva ndo utdpica ndo exclui o uso
da barganha, da negociacéo, da forca e até mesmo da violéncia em alguns casos, mas
ela busca dar mais espaco ao tratamento deliberativo das questdes morais (a
argumentacdo moral) dentro da politica, nas instituicbes como nos espacos da
cidadania. Embora os conflitos morais ndo sejam solucionados em ultima instancia
por nenhum tipo de acordo universal, eles produzem resultados sempre provisorios.
Embora ndo necessariamente justos, seu carater satisfatorio é proporcional ao grau de
observacdo das condicdes formais (reciprocidade, publicidade e accountability) e
substantivas (liberdade basica, oportunidade bésica e equidade de oportunidades) da
participacdo deliberativa. A democracia deliberativa é capaz de acomoda-los melhor
do que as outras compreensdes da democracia. No entanto, uma visao dos processos
participativos que acomoda a negociacdo e admite o uso de violéncia politica ndo
implica a consideragdo do interesse privado como elemento essencial e exclusivo de
motivacdo dos individuos (conforme € sustentado pelas teorias liberais da
democracia). Afinal a existéncia de interesses privados ndo exclui os valores morais

como motivagdo. Além disso, a propria defesa de interesses pode ser justificada por

0 Essas sdo as causas do desacordo morais identificadas originalmente por David Hume, in Enquiry
Concerning Human Understanding and concerning the Principles of Morals, Oxford, Clarendon Press,
1975.
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argumentos morais ou evoluir segundo consideracbes morais trazidas pela
deliberacao.

Em resumo, as teorias empiristas da participacdo defendem as praticas
deliberativas como forma de inclusdo das pessoas na politica, mas pdem em cheque
uma Vvisdo que pressupde sujeitos racionalmente competentes e uma comunicagéo
racional (fundamentada gramaticalmente) e livre de dominacdo, cujas formas de
processo assegurariam por si sO o respeito das liberdades basicas e das oportunidades
equanimes como condicdo de sua prdpria legitimidade. Em contraste com tal viséo, a
concepgdo empirista da democracia é aplicavel a sociedades que ainda sofrem
situacbes de injustica e desigualdade, encorajando os cidaddos a encararem 0S
problemas sociais através da discussdo e da consideracdo mutua ao invés de tirar
conclusBes sobre a possibilidade de um acordo hipotético em condicGes ideais. A
defesa do conceito de participagdo como modo de ampliacdo da democracia néo
requer um fundamento nas idéias de razdo ou de verdade; tampouco exigem uma
teoria da formacdo de preferéncias. Os autores que defendem a participacdo e a
deliberacdo mas criticam as no¢des de razdo publica e razdo comunicativa consideram
a racionalidade processual de Habermas como resquicio da compreensao restrita da
democracia, uma vez que a idéia de deliberacdo ideal e racional limita a construcéo, o
desenvolvimento e o horizonte de plataformas politicas pelas atividades do terreno
médio da democracia (middle democracy), como o discurso ou o trabalho. Mesmo
autores que prezam a distingdo entre estratégias argumentativas e estratégias de
negociacdo e que recorrem a diferentes categorias do discurso criticam a idéia de
razdo comunicativa. Benjamin Barber atribui essa nocdo a heranca do pensamento
liberal, que busca erroneamente fundamentar a vida politica numa nocdo de verdade
com fundamento pré-politico. Segundo Barber, o fundamento da politica democrética
ndo estd na verdade (e a fortiori na verdade pré-politica) e sim na acdo. A politica
busca escolhas publicas que ndo sejam arbitrarias embora ndo possam se apoiar na
nogdo de verdade, ndo sugerindo assim nenhuma necessidade de um acordo sobre
conteddos ou normas formais, mas antes sendo instaurado pela auséncia de tal

acordo™.

*' H4 ainda um terceiro conjunto de criticas segundo a qual a tradicdo deliberativa e a autoridade
democratica pode por em risco a garantia de valores fundamentais. Cf. RAWLS (1971).
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N&o obstante a distingdo entre o conceito de participacdo e a idéia de
racionalidade da democracia, esses simples esclarecimentos de cunho tedrico ndo sao
suficientes para garantir a efetividade da participagdo como meio de incluséo
democrética, isto é, de realizagdo da democracia social. Afinal o emprego prético-
politico da nocdo de participacdo pode ser condizente com a justificacdo de decisbes
politicas centralizadas ou mesmo com a manutencdo de forcas sociais conservadoras,
como mostram uma série de estudos empiricos. Em outras palavras, ndo € s6 o
fundamento racional da participagdo que é posto em cheque, mas a propria
possibilidade de uma distingdo entre um conceito restrito e um conceito amplo de
democracia, 0 que tem consequéncias normativas para a vida politica muito mais

abrangentes.

A PARTICIPACAO COMO JUSTIFICACAO DA DEMOCRACIA RESTRITA: ESTUDOS DE
CASOS DE PARTICIPAGAO INSTITUCIONALIZADA NO BRASIL

De fato, estudos empiricos mostram que processos participativos ndo atendem
a exigéncias democraticas quando hd um desequilibrio elevado de recursos politicos
entre os participantes, servindo apenas para justificar decisdes centralizadas*. Nos
casos em gue os estudos empiricos mostram os limites praticos da participacdo como
veiculo da inclusdo social, o conceito de participacdo ndo € s6 uma mascara para a
tomada de decisdes centralizadas e conservadoras. Ele corresponde a implementacao
de um processo decisorio que, além de ndo atender as exigéncias de democracia e
inclusdo e conservar os mesmos problemas que as praticas politicas tradicionais,
acarreta ainda uma série de problemas novos, como por exemplo de legitimidade de
representantes ndo-eleitos (uma vez que a totalidade da populacdo ndo participa das
decisdes de forma efetiva).

Além desses problemas, os estudos empiricos apontam para a dependéncia dos
processos participativos em relagdo as instituicGes politicas tradicionais. Estas Gltimas
ndo fazem sé preencher as condi¢des prévias para uma democracia de participacao
(como educacdo e informacdo para todos) mas intervém de maneira direta nos

processos e nos resultados da participacdo. Enfim, os estudos empiricos apontam para

*2 1550 é comprovado por exemplo nos estudos empiricos sobre audiéncias pablicas para licenciamento
ambiental no Brasil. In Angela Alonso e Valeriano Costa, Dindmica da participacdo em questdes
ambientais : uma andlise das audiéncias publicas para o licenciamento ambiental do Rodoanel, in
SCHATTAN P.COELHO e NOBRE (2004), pp. 290-312.
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a variedade dos formatos da participacdo, que muito longe de se confundirem com
uma forma de democracia direta implicam em diferentes tipos de articulacdo com 0s
regimes representativos. Essas consideracGes questionam a eficiéncia das praticas
participativas tanto no que diz respeito a inclusdo social e politica quanto a
possibilidade de uma compreensdo das democracias contemporaneas ndo ser
fundamentada em principios liberais.

Os estudos empiricos da participacdo politica sdo particularmente numerosos
no Brasil, onde novas possibilidades de participacdo democrética institucional foram
criadas pela Constituicio Federal de 1988 e por uma série de leis complementares®.
Além de instaurar véarias formas diretas de decisao, esses dispositivos conferem maior
capacidade decisoéria as esferas locais de governo, favorecendo a maior participacéo
popular na formulacdo de politicas e valorizando de maneira explicita a nocdo de
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interesse local™. A seguir, retomaremos as grandes linhas de apresentacdo das

principais experiéncias e suas principais conclusoes.

* Denise Vitale lembra os principais dispositivos constitucionais sobre a participacéo: o art. 14, ao
abrir o capitulo IV — Dos Direitos Politicos, determina que “a soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante (I) plebiscito, (II) referendo e (III) iniciativa popular”. Esses trés instrumentos constituem
institutos de democracia direta na produgdo legislativa. Na esfera do Executivo, especialmente na
formulacdo e fiscalizagdo de politicas puablicas, a Constituicdo de 1988 prevé a participacdo da
comunidade nos setores da seguridade social (art. 194, VII), particularmente na sadde (art. 198, IlI) e
na assisténcia social (art. 204, 11), educacéo (art. 206, V1), cultura (art. 216, §1°) e crianca e adolescente
(art. 227, §1°). Determina ainda a participacdo do usuario na Administracdo Publica direta e indireta
(art. 37, 83°). Na area de financas publicas, embora a Constituicdo ndo tenha feita mengdo expressa a
participacdo popular, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/00) determina o
incentivo a participacdo popular e a realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracéo e de discussdo dos planos e leis orcamentarias (art. 48, paragrafo Unico). Por fim, no &mbito
do Judiciario, a participacdo popular é assegurada tanto no acesso a este Poder, por meio da acdo
popular, (art. 5°, LXXIIIl), como na competéncia para julgar determinados crimes, com o
estabelecimento do Tribunal do Juri (art. 5°, XXXVIII). Paralelamente, a Constituicdo Federal de 1988
ampliou significativamente o papel e a autonomia dos municipios, que foram elevados & condi¢do de
ente federativo, passando a gozar de autonomia politica, administrativa e financeira, conforme
estipulado nos arts 18, 29-31, 156, 158 e 159 da CF. O reconhecimento de maior autonomia ficou
expresso com a determinacdo de que deveriam elaborar sua proépria lei organica, instrumento que
corresponde a Constituicdo Municipal. De acordo com o artigo 29, XIllI, a lei organica garantira
cooperacgdo das associagOes representativas no planejamento municipal, principio que foi ampliado
doze anos mais tarde, com a promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01). O inciso XIlII, por
sua vez, determina a possibilidade de iniciativa popular legislativa, em projetos de lei de interesse local,
por meio de manifestacdo de pelo menos 5% do eleitorado. In SCHATTAN P.COELHO e NOBRE
(2004).

* Aos municipios cabe a gestdo dos interesses locais: transporte pablico urbano, ensino pré-escolar e
de primeiro grau, salde preventiva, uso do solo urbano e conservacdo do patriménio histérico e
cultural. Além da gestdo desses interesses, a Constituicdo Federal estipula que os municipios tém
competéncia para suplementar as normas estaduais e federais regulamentando sua execucdo em
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Um dos casos mais conhecidos de participacdo institucionalizada é a dos
orcamentos participativos®: a adocdo de leis organicas pela maioria dos municipios
deu origem a implementacdo do orcamento participativo em mais de 170 dentre eles.
No entanto os estudos mostram que o éxito dessas experiéncias variam de acordo com
uma série de fatores que dependem tanto da vontade politica do poder executivo
quanto das praticas politicas exercidas pelos diferentes agentes da participacdo. A
propria instauracdo da pratica depende de uma iniciativa do poder executivo, mais
precisamente de uma deciséo do prefeito. Em seguida o éxito da experiéncia depende
tanto da parcela do orcamento que é decidida de forma participativa quanto da
implementacdo efetiva das decisdes tomadas durante os processos. Num estudo
comparativo entre as cidades de Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife, Brian
Wampler e Leonardo Avritzer*® mostram que a participacdo s6 resulta na
implementacdo de medidas inclusivas e sustentadas no tempo quando hd um
importante efeito “demonstracdo”, ou seja, quando ha efetividade das medidas
extraidas da participacdo. Em contraste com os casos de Porto Alegre e Belo
Horizonte o municipio de Recife mostra taxas de participacdo uniformemente baixas
ao longo do tempo, uma vez gque desde o inicio uma pequena parcela do or¢camento é
decidida de forma participativa e que uma parcela também pequena das decisdes
participativas é efetivamente implementada. Dentre os motivos identificados como
determinantes para o grau de inclusdo dos processos participativos, as caracteristicas
do governo executivo estdao em primeiro plano. Coalizdes eleitorais construidas sobre
um espectro de interesses politicos mais amplo e diversificado (como no caso da
coalizdio PMDB-PFL de Recife) e a canalizacdo de demandas via intermediarios
dificultam a importancia das tomadas de decisdo de forma participativa. O grau de
proximidade entre 0s governos municipais e as organizacdes sociais também
influencia a amplitude e implementacdo das decisdes participativas. Como sublinha
Leonardo Avritzer em um outro artigo®’, embora o orgamento participativo seja a

forma mais direta de participacdo instaurada no atual regime politico brasileiro, é

concordancia com as peculiaridades e interesses locais. Dessa forma, a maior importancia do municipio
parece modificar a realidade politica dos atores e sua agdo: maior participacdo popular na formulagéo
de politicas e maior importancia dada ao interesse local.

** Sobretudo devido ao éxito da experiéncia de Porto Alegre.

“® In SCHATTAN P.COELHO e NOBRE (2004).

" InstituigBes participativas e desenho institucional: algumas consideracdes sobre a variagdo da
participacdo no Brasil democratico, Rev. Opinido Publica, jun. 2008, vol. 14, p.43-64.
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também a mais vulnerével as atividades do poder executivo, uma vez que ndo estdo
previstas san¢des para o ndo cumprimento das decisbes por parte do governo. Enfim,
além das caracterisitcas do governo executivo o éxito da participacdo também
depende das caracteristicas das outras organizac¢fes que participam do processo, uma
vez que nelas se encontram os problemas politicos identificados tradicionalmente no
pafs, como o clientelismo e o corporativismo®.

A diversidade dos formatos institucionais da participacdo da ainda lugar a
outras formas de experiéncia, como as audiéncias publicas. Nesse caso ndo se trata de
uma reunido para decidir de forma direta prioridades de politicas publicas, e sim de
deliberacdes prévias em torno de projetos publicos que contam com a participacao de
representantes da sociedade civil, como conselhos de salde e processos de
licenciamento ambiental. Ao contrario do que acontece nos orcamentos participativos,
0 ndo cumprimento das decisdes de tal audiéncia é sancionada por lei. No entanto,
novos problemas sdo identificados, como no estudo feito por Angela Alonso e
Valeriano Costa sobre as audiéncias publicas para o licenciamento ambiental (Aplas)
do Rodoanel de S&o Paulo. As Aplas sdo organizadas pelos 6rgdos governamentais
responsaveis pelo licenciamento ambiental para a discussao de relatorios de impacto
ambiental (Rima) produzidos pelos empreendedores (publicos ou privados). Elas
visam a inclusdo dos grupos sociais sob risco ambiental na discussdo publica de
empreendimentos com potencial de risco ambiental (a legislagdo garante a qualquer
grupo ou associacdo civis com um minimo de 50 cidaddos o direito de requerer Aplas
para debater um Rima).

Os autores do estudo mostram que no Brasil os mecanismos para a democracia
deliberativa aplicada a questfes ambientais ndo tém obtido muito sucesso em seu
objetivo de incorporar grupos sociais normalmente excluidos dos mecanismos
tradicionais de deliberagdo. Isso porque tais grupos ndo possuem 0S recursos
econbmicos, sociais e cognitivos que 0s capacitariam a participar ativamente e

influenciar nas decisdes sobre questdes ambientais. Em consequéncia, as Aplas

“® Para uma ilustracdo atual do debate em torno dessas caracteristicas: José Alvaro Moisés, Cultura
Politica, Instituicbes e Democracia, licdes da experiéncia brasileira, Rev. Brasileira de Ciéncias
Sociais, fev. 2008, vol. 25, n°66; ou ainda Ednaldo Aparecido Ribeiro, Cultura Politica, insituicdes e
experiéncia democrética no Brasil, Rev. de Sociologia Politica, jun. 2007, n°28. Para os fundamentos
tradicionais do mesmo debate: Raymundo Faoro, Os Donos do Poder, formagdo do patronato politico
brasileiro, Globo, Rio de Janeiro, 1958.
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tendem a expressar mais opinides da sociedade civil organizada do que dos grupos
sociais que sdo diretamente atingidos. A assimetria de recursos entre os participantes
dificulta ou mesmo impede o éxito da inclusdo. Os grupos que possuem mais recursos
para argumentar em favor de suas posicOes estio em melhores condi¢des para
“convencer” os outros da superioridade de seus argumentos, mesmo quando isso
envolve perda para eles. Os grupos sociais diretamente afetados pelos projetos tém
poucas condicdes de expressar suas demandas e sdo pouco motivados a fazé-1o*.
Enfim, os debates sdo fortemente dominados pelos argumentos técnico-cientificos
sustentados pelos representantes dos empreendimentos ou das instituicdes que
participam do projeto, ndo levando em consideracdo outros tipos de preocupacdes
politicas (éticas, sociais, etc.). Eles ndo permitem a expresséo de qualquer preferéncia
das populacdes afetadas mas, na melhor das hipdteses, de algumas opiniGes de
organizacOes da sociedade civil. Assim, 0s mecanismos participativos de deliberacdo
ndo eliminam as tendéncias de selecdo dos participantes nem as assimetrias de poder e
informacdo, apresentando os mesmos problemas que os defensores da participagao
atribuem geralmente aos mecanismos representativos “tradicionais”, podendo ainda
contribuir para a justificacdo e a legitimacdo politica de iniciativas de interesse
privado.

Em resumo, os diferentes processos participativos podem ser feitos com
diferentes graus de inclusdo de populagdes nas decisdes que afetam as mesmas, mas
raramente prevéem a participacdo das parcelas menos organizadas da sociedade e das
populacdes diretamente afetadas pelas decisdes. Ha ainda o risco de desenvolvimento
de confusdo entre interesses plblicos e privados, dado o carater local da gestdo™. O
problema da representacdo ndo é eliminado mas pode se tornar mais delicado devido

* Apenas 5,4% dos grupos potencialmente atingidos pelo Rodoanel tomaram parte nas Aplas
convocadas para discutir os impactos sociais e ambientais do projeto. As trés Aplas caracterizaram-se
pela solida presenca de autoridades: 57,5%, 42,6% e 45,7% dos presentes. O principal grupo
interessado no resultado do projeto ndo compareceu macicamente: as associagdes de residentes locais
representaram 4,8%, 8% e 7,1% dos participantes de cada Apla e a participacdo individual dos
residentes era sempre baixa e decresceu substancialmente no final: 7%, 13% e 2,1%. A participacdo de
residentes locais foi insignificante: apenas duas falas.

%0 1ss0 é ressaltado na analise de algumas experiéncias de orcamento participativo nos municipios
brasileiros, ora com destaque do papel das prefeituras nessas experiéncias (In Schattan P.Coelho, Vera,
e Nobre, Marcos (orgs), Participagdo e Deliberacdo —Teoria Democréatica e Experiéncias Institucionais
no Brasil Contemporaneo, ed. 34, 2004), ora buscando fundamentar essa atitude em uma heranca
cultural clientelista (In Angela Vieira Neves, Espacos Publicos, participacdo e clientelismo: um estudo
de caso sobre o orcamento participativo em Barra Mansa, Rio de Janeiro, Rev. Katalisys, Dez. 2007,
vol. 10, n°2).
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ao surgimento de formas de representagcdo onde os mecanismos da eleicdo podem ser
simplesmente substituidos pela arbitrariedade e pelos monopélios™. Enfim, o lugar da
participacdo na politica pode ainda ser questionado de maneira geral tendo em vista 0
papel de todas as esferas de governo®. Se a prética deliberativa ndo esta
automaticamente fundamentada em principios morais universais e ndo pode gerar
resultados por si soO legitimos, podendo ainda agravar desequilibrios, isso significa que
0 conceito de participacdo ndo permite a inclusdo social e politica e deve ser limitado
ou subordinado a principios de justica ou a outras formas de processo? Ou seria
possivel considerar as democracias liberais como regimes onde participacdo e
inclusdo estdo dinamicamente relacionadas num processo de referéncia mutua e de

auto-aperfeicoamento?

Il — PARTICIPACAO E INCLUSAO: OS DESAFIOS DE UMA TEORIA NORMATIVA DA

DEMOCRACIA

A CONSIDERAGCAO DOS ELEMENTOS DETERMINANTES

Em que medida a compreenséo do conceito de participagdo pode incluir como
parametro critico o conceito de inclusdo social e se precaver das mais variadas
objecBes que ddo vazdo ao ceticismo politico? Longe da crenca de que o emprego de
métodos participativos de decisdo e a valorizacdo do discurso nos canais informais
podem assegurar por si sé um incremento da inclusdo social ou mesmo a existéncia de
uma democracia mais ampla, o esclarecimento de alguns aspectos da participacédo e
suas especificidades nas democracias liberais pode permitir um emprego mais eficaz e

lucido do conceito de participagdo na vida politica. De fato o discernimento das

51 In SCHATTAN P.COELHO e NOBRE (2004).

52 Além das acBes dos municipios (principalmente os menos populosos) dependerem em grande parte
da transferéncia de recursos estaduais e federais, 0 Governo Federal é por si s6 responsavel por mais de
60% dos gastos publicos. Essa observacao tende a limitar o carater descentralizador do regime. Enfim,
0 aumento de responsabilidade dos municipios ndo é acompanhado de uma clara redistribuicdo de
encargos entre as esferas de governo. Assim, o desenvolvimento da vida democréatica com a
participacdo dos atores da lugar a politicas que visam prioritariamente a atracdo de investimentos
produtivos, num contexto de disputa inter-municipal que aumenta as desigualdades entre os territorios.
In Moulin S. Penalva Santos, Angela, Economia, Espaco e Sociedade no Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, FGV, 2003.
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caracteristicas da participacdo em sua relacdo com a representacdo é o ponto de
partida para a escolha das regras de decisdo aplicada a cada caso de acordo com as
exigéncias de justica e eqlidade. Nessa perspectiva, adota-se como convicgao tedrica
o fato de que as obje¢des formuladas ao conceito de participagdo — suas limitages em
contextos de assimetria de recursos politicos, em sociedades excludentes e em
decisbes centralizadas — ndo implicam no abandono de uma concepg¢édo positiva do
poder democrético (baseada na forca de propostas, na busca do interesse publico e no
exercicio da cidadania) em prol de uma concep¢do negativa (baseada na liberdade
civil, no principio de oposi¢éo e no poder de controle).

Baseando-nos nas conclusGes dos estudos empiricos, podemos propor uma
caracterizacdo da participacdo nas democracias liberais em torno de trés observacdes
principais:

1) a participacdo nao se confunde com praticas de democracia direta, embora
possa envolver tomadas de decisdo de forma direta: ela ndo se opde ao conceito de
representacdo mas favorece uma maior politizacdo e dinamizagdo desse conceito,
articulando Estado, governo e sociedade em torno de uma teoria da agdo. O
significado e o alcance da participacdo dependem das instituicbes e do contexto
politico em que ela emerge, desde sua concepcdo até a implementacdo de seus
resultados, incluindo a maneira como os diferentes atores a consideram e como a
legislacdo a ampara.

2) A participacdo s6 pode ser inclusiva social e politicamente se baseada na
nocdo de responsabilidade coletiva, que se exprime tanto pela acdo dos poderes
publicos quanto pelos prdprios processos participativos, respondendo a exigéncias de
justica reparatéria. Isso exige politicas publicas afirmativas e medidas transitorias,
num processo que favorece a distribuicdo de recursos politicos em varias dimensdes
ou etapas. No entanto, isso ndo envolve a idéia de amadurecimento democratico, de
que a participacdo sé deveria surgir em estagios de democracia considerados como
avancados pelos observadores e lideres politicos. Afinal a participacdo e a democracia
ndo podem ser fortalecidas se estiverem ausentes do processo. Este ponto chama antes
a atencdo para a importancia da reciprocidade e da combinacdo entre critérios

processuais e critérios substanciais de justica dentro dos processos decisorios™.

> Cf. GUTMANN e THOMPSON (1996), em particular sobre as politicas ptblicas de bem estar social
e justica reparatdria.
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3) a participacdo sO pode ser inclusiva se considerada em uma dimensao
critica, pluralista e criativa, o que significa que ela ndo é esgotada no processo
institucional, mas mescla os poderes de proposta e oposicdo desenvolvidos tanto pelas
teorias democraticas quanto pelas teorias liberais>*.

O desenvolvimento detalhado de cada um desse pontos demandaria um
trabalho mais amplo do que o presente artigo. O que ilustraremos brevemente a seguir
€ uma compreensdo dindmica da democracia representativa através do conceito de
participacdo e as variagdes da participagdo de acordo com os dados desses regimes.
Assim, vemos como a consideracdo dos elementos determinantes (instituicbes e
contexto) permite a escolha do formato mais condizente com as exigéncias de

incluséo e as condicdes sociais e politicas existentes.
A PARTICIPACAO E A POLITIZAGAO DA REPRESENTACAO

A participacdo nédo exclui os elementos da representacdo e da justica mas
expande e politiza esses elementos, que ao invés de permanecerem centrados em
metaforas juridicas ou em principios formalistas se tornam praticas da vida e das
relacOes politicas consideradas dinamicamente.

Autores como Nadia Urbinati® desenvolvem uma compreensdo das
democracias liberais que valoriza a variedade de formas de controle e supervisdo dos
cidaddos. Gracas a participacdo, a representacdo € compreendida como um processo
circular entre instituicGes estatais e praticas sociais: como processo dindmico de
reconstrugdo constante da legitimidade democrética, numa visdo que recusa a idéia de
legitimacdo pelo consentimento. Esse processo se da através da vocalizacdo e do juizo
sobre as leis politicas, tendo como elemento central a confrontacdo de opinides. Tal
compreensdo é segundo Nadia Urbinati consoante com uma sociedade democratica e
pluralista. Assim, Nadia Urbinati opde ao modelo eleitoral da democracia um conceito
de representacdo democratica: enquanto o primeiro modelo combina elitismo
institucional e legitimacdo popular (competéncia e consentimento), o segundo analisa

a politica como um trabalho continuo de reconstrucdo da legitimidade dentro da

> Ver por exemplo RORTY, Richard, Contingency, Irony, and Solidarity, Cambridge: Cambridge
University Press, 1989.
> In Representative Democracy: Principles and Genealogy, Chicago University Press, 2006.
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representacdo. A relacdo dindmica entre participacdo € representacdo permite
desenvolver um conceito de representacdo gque nao se limita a um modelo juridico,
por analogia ao firmamento de um contrato privado®, que considera o Estado e a
sociedade através de uma dicotomia radical e restringe a participacdo popular a um
simples procedimento de legitimacdo (na maioria das vezes eleitoral).

A teoria de Nadia Urbinati esta sujeita a uma série de objecdes: a valorizacao
dos partidos politicos como mediadores fundamentais da representacdo (como
instancias que articulam o interesse universal a partir de pontos de vista periféricos)
pode ser contestada em regimes onde o sistema partidario ndo é representativo da
sociedade e ndo reflete 0 mapeamento das tendéncias politicas, servindo apenas de
maquina eleitoral para seus afiliados. A definicdo da participagdo em termos
negativos, de controle popular sobre as a¢fes governamentais, pode ser considerada
como insuficiente frente a concep¢des mais abrangentes, em termos de propostas e
inovacdo. Nao obstante essas limitacdes, a colocacdo em evidéncia do processo de
politizacdo das categorias regentes das democracias liberais, como o principio de
representacdo (que deixa de ser pensada através de um paradigma juridico), nos

oferece pistas fundamentais para apreciar a atuagéo da participacio em tais regimes®".

A ESCOLHA DOS PARAMETROS DO PROCESSO DE ACORDO COM AS CONDICOES

EMPIRICAS

Além da consideracdo da relacdo entre participacdo e representacdo, entre
cidadaos e instituicdes, a apreciacdo dos efeitos inclusivos da participacdo requer uma
abordagem especifica da forma dessa relacdo de acordo com o contexto de
formulacdo dos problemas e das decisdes politicas. Um estudo empirico comparativo

feito por Leonardo Avritzer entre as diferentes formas de experiéncias participativas

% Entre os autores classicos que desenvolveram um modelo juridico da representacio segundo Nadia
Urbinati, estdo Rousseau, Hobbes, Sieyés e Burke.

" A colocacdo em evidéncia de um processo dinamico e autenticamente politico da representacéo
democrética leva ainda outros autores a desenvolverem teorias da representacdo que nao sdo baseadas
no modelo da autorizagdo e que ndo sdo limitadas a relagdo governo-governados. Por exemplo, a teoria
de Leonardo Avritzer busca evidenciar a representagdo criada sobre 0s principios de empatia e
identificacdo, especialmente usada entre as organiza¢cdes chamadas da sociedade civil, e que com isso
participam de processos de legitimagdo politicas de decises institucionais. In Avritzer, Leonardo,
Sociedade Civil, Instituicdes Participativas e Representacdo: Da Autorizacdo a Legitimidade da Ac¢ao,
DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 50, n° 3, 2007, pp.443 a 464.
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nas cidades de Porto Alegre, Sdo Paulo e Salvador® mostra que as formas
institucionais da participacdo podem ser mais ou menos democratizantes e diretas,
mas também que a escolha da forma mais adequada deve levar em consideracdo o
contexto social e politico como parametro fundamental. Por exemplo, em contextos de
menor mobilizagdo da sociedade as formas de ratificagdo popular de decisdes
(participacdo indireta) podem ser mais eficazes do ponto de vista da incluséo social
que as formas de participacdo direta.

O autor distingue trés grandes formas de participagdo institucionalizadas no
Brasil: 1) os desenhos participativos de baixo pra cima, que sdo uma forma aberta de
livre entrada e participacdo de atores sociais; 2) os conselhos de politicas, que sao
desenhos institucionais de partilha do poder constituidos pelo proprio Estado, com
representacdo mista de atores da sociedade civil e atores estatais. Diferentemente do
primeiro modelo, esses conselhos ndo incorporam um ndmero amplo de atores sociais
mas sdo determinados por lei e pressupdem san¢des no caso da ndo instauracdo do
processo participativo. 3) Por fim, um terceiro modelo € constituido pelos planos
diretores municipais, que incluem a obrigatoriedade das audiéncias publicas e por isso
podem ser chamados de desenho institucional de ratificacdo (os atores da sociedade
civil ndo partilham do processo decisério, mas sdo chamados a referenda-lo
publicamente). Esses formatos de participacdo variam em trés aspectos principais: na
maneira como a participagdo se organiza, na maneira como o Estado se relaciona com
a participacdo e na maneira como a legislacdo exige do governo a implementacao ou
ndo da participacdo. Quando relacionadas ao contexto da experiéncia — organizagéo
da sociedade civil e presenca de atores politicos capazes de apoiar unificadamente os
processos — essas variagOes da participacdo revelam sua maior ou menor capacidade
de democratizar o governo.

Segundo Leonardo Avritzer, o sucesso do orcamento participativo de Porto
Alegre estd nitidamente relacionado & presenca de uma sociedade civil forte e a
existéncia de uma sociedade politica a esquerda do espectro politico. Essa experiéncia
se distingue do caso do orcamento participativo de Sdo Paulo, cidade no qual o

Partido dos Trabalhadores esteve sob maior influéncia de um grupo ndo participativo

*% In Instituicdes participativas e desenho institucional: algumas consideragdes sobre a variacdo da
participacdo no Brasil democratico, Rev. Opinido Publica, jun. 2008, vol. 14, p.43-64.
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do que de grupos participativos: diferentemente do or¢camento participativo de Porto
Alegre, o orcamento participativo de S&o Paulo teve fortes constrangimentos politicos
e ndo foi a principal forma de distribuicdo de bens publicos para a populagéo pobre da
cidade. Um programa de bolsas para a populagéo carente recebeu uma quantidade
muito superior de recursos. O autor conclui que os conselhos de politica (forma de
participacdo organizada segundo partilha do poder) podem ser uma alternativa viavel
aos desenhos participativos de baixo pra cima na auséncia de uma sociedade civil
forte ou no caso de implementacdo de medidas contra a vontade da sociedade politica.

No que diz respeito aos planos diretores municipais (participacdo por
ratificacdo), o autor estabelece uma comparacdo entre os casos de Sdo Paulo e
Salvador. No caso de S&o Paulo, embora havia uma convergéncia de interesses entre o
governo e a maior parte da sociedade civil na elaboracdo do plano diretor, o projeto
sofreu reacBes de setores conservadores que seriam diretamente afetados por
mudancas em certos zoneamentos (por exemplo na area da salde). Essa divisdo na
sociedade civil mostra a necessidade de maior normatizagdo da participagdo popular
para torna-la eficaz. Ja no caso de Salvador, que esté entre as cidades com mais fraca
participacdo popular na elaboracdo de politicas, o desenho de ratificacdo se mostrou
particularmente eficaz: a capital baiana esta entre as poucas cidades que teve seu
plano diretor municipal anulado judicialmente. Isso mostra a utilizacdo da ratificagao
para impedir um governo conservador de implantar uma politica urbana particularista
sem prévia negociacdo com a sociedade. Dai pode-se concluir a eficacia da
ratificacdo, pensada segundo as idéias de consentimento e contestacdo, em contextos
politicos hostis a participacéo.

Assim, a analise dos diferentes desenhos participativos mostra que se 0
orcamento participativo (forma institucional de baixo para cima) é a pratica mais
democratizante, é também a mais vulneravel a vontade da sociedade politica. Com
base nessa constatacdo, podemos afirmar que a analise da participacdo de um ponto de
vista normativo também deve ser feita de acordo com um modelo de democracia
capaz de restituir a complexidade dos componentes liberais, representativos, diretos e
indiretos préprios desses regimes (do ponto de vista tanto institucional quanto social),
sem confundir contudo a democracia com um simples poder negativo de concessao ou

contestacdo popular.
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CONSIDERAGOES FINAIS: A PARTICIPAGCAO E AS DUAS DEMOCRACIAS

Nas paginas acima, vimos que as compreensdes restrita e ampla da democracia
ndo sdo faceis de se distinguir na vida politica, que a fronteira que separa o controle e
0 consentimento da criatividade e da inclusdo € ténue, na teoria como na prética.
Vimos ainda a possibilidade da nogdo de participacdo se encaixar nos dois tipos de
compreensdo. A participagdo pode exacerbar e legitimar situagdes de desigualdade,
introduzir o arbitrario nas decisdes politicas, ndo resultar na inclusdo dos setores
menos organizados da sociedade, mesmo que eles sejam os primeiros afetados pelas
decisdes.

A tentativa de fundamentar a participacdo racionalmente pouco pode fazer
para garantir seu carater inclusivo, e mais se parece com uma assimilacdo da nocédo de
participacdo aos preceitos liberais tradicionais e pré-politicos, carregando consigo o
risco de uma ilusdo de inclusdo (na melhor das hipéteses) ou podendo ser rejeitada
pelos adversarios da democracia (na pior das hipéteses).

As proprias teorias da participacdo que optaram por deixar de lado qualquer
tipo de ingenuidade entusiasta mostram que essas dificuldades nédo justificam por si s6
0 abandono da nogéo de participagdo numa perspectiva normativa. Elas apontam antes
para a necessidade de uma teoria critica, dindmica e compativel com os regimes
liberais, isto é com as formas mais atuais da representacdo e da justica.

E possivel ainda ir além: se o conceito de participacdo ndo deve ser rejeitado
numa perspectiva normativa e inclusiva, tampouco o deve a distingdo entre uma
compreensdo ampla e uma compreensdo restrita da democracia. Apesar da
coexisténcia das praticas de controle e criatividade, de propostas e justificacdo, as
dificuldades levantadas nesse artigo pedem antes um aprofundamento dessas
distingdes segundo critérios fundamentados na acdo e na experiéncia. 1sso permite
ultrapassar as categorias tradicionais de compreensdo da politica, e com elas as
aporias mencionadas em nossa introducdo: entre preferéncias individuais e escolhas
coletivas, entre liberdade individual e responsabilidade coletiva, entre o publico e o
privado, etc.

Os modelos de acdo democratica baseados na busca de um consenso sobre a

arbitragem de questBes politicas tém por paradigma da acdo uma escolha entre
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diversas solucdes aplicaveis a uma situacdo. Nesse aspecto, a participacdo esta
vinculada as idéias de preferéncia e consentimento. Por se ater aos limites tradicionais
das possibilidades de escolha politica, essa compreensdo ndo da conta da dimensao
eminentemente criativa das a¢es democraticas. Ja quando a acdo é pensada em sua
dimensdo criativa, 0 agente ndo é pressuposto antes do momento da acdo mas se
constitui através da propria acdo, transformando a si mesmo e a realidade de sua
interacdo com o mundo. Em tal compreensdo, o surgimento da participacdo ndo esta
relacionada as nogdes de vontade, escolha ou consentimento. Essa distingdo entre dois
paradigmas da acéo nos permite por sua vez distinguir uma concepcao da participacdo
relacionada aos preceitos tradicionais da decisdo politica, de uma concepcao inclusiva
e critica, descentralizada, criadora de significados e voltada para a inovagdo politica.
Apesar da co-existéncia dos dois tipos de compreensdo na vida politica, apenas o
segundo é compativel com uma visdo dindmica e construtiva da representacdo, da
participacdo e da justica enquanto atividades politicas.

No entanto, esse artigo se contentou de mostrar algumas pistas, apontando
para a importancia da analise empirica, da relacéo entre participacdo e representacao,
da elaboracdo de parametros de responsabilidade coletiva e de justica, do
desenvolvimento e da avaliacdo de experiéncias criticas, pluralistas e criativas. Cabe a
analises conceituais mais avancadas e sobretudo a propria pratica democratica

aprofundar o significado e o alcance desses elementos.
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