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SETE TESES EQUIVOCAS SOBRE A PARTICIPACAO
CIDADA: O DILEMA DA DEMOCRACIA DIRETA NO BRASIL!

Frederico Lustosa da Costa*
Augusto Paulo Guimaraes Cunha**

Resumo

esde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a participagdo ativa dos cidad@os nas

deliberagGes concernentes as politicas publicas tem sido advogada, promovida e

praticada por variados grupos sociais, com énfase crescente. Ao lado dos mecanismos

de representacgdo politica tradicional, a democracia deliberativa é compreendida
como o instrumento capaz de revolucionar as relagdes Estado/Sociedade no Brasil. O
objetivo deste artigo € examinar os limites e possibilidades da democracia direta, a partir
do exame de algumas premissas subjacentes ao debate sobre a participagdo. Partindo-se
das principais suposicdes que norteiam as experiéncias de gestdo compartilhada em curso
no Brasil, o artigo procura apontar alguns equivocos conceituais, pressupostos infundados
e percalgos factuais nelas assinalados. Tais premissas permeiam a discussdao a respeito do
tema ha muitos anos, ecoando debates travados ao longo de toda a histéria de construgdo
do Estado nacional brasileiro. Analisa-los é fundamental para demarcar os limites da par-
ticipagdo e de seu efetivo potencial transformador das relagdes Estado/Sociedade, em um
pais marcado por forte tradicdo de autoritarismo e desigualdade.

Palavras-chave: Cidadania. Participagdo. Democracia. Participagdo cidada. Democracia deliberativa.

Seven Mistaken theses about Citzen Participation: the dilemma of direct democracy in Brazil

Abstract

ince the promulgation of the 1988 Constitution, the active participation of citizens in
the deliberations of public policies has been discussed, promoted and practiced by
several social groups.. Beside the traditional mechanisms of political representation,
deliberative democracy is understood as a tool to transform the relationship between
State and Society in Brazil. The aim of this paper is to examine the limits and possibilities
of direct democracy from the examination of some assumptions underlying the debate on
participation. Starting from the main assumptions underlying the shared management
experiences underway in Brazil, the article attempts to point out some conceptual errors,
unfounded assumptions and factual errors encountered. Such assumptions have been
embedded in the discussion on the subject for many years, echoing debates throughout
the history of the construction of the Brazilian state. Analyzing them is essential to recognise
the limits of participation and its potential for effective transformation in relations between
State and Society in a country marked by strong traditions of authoritarianism and inequality.

Keywords: Citzenship. Participation. Democracy. Citzen participation. Delibertative democracy
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Introducio

s experiéncias de participacdo popular nas decisées de Governo e, sobretudo,

na formagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, tém se vulgarizado

e adquirido contornos os mais diversificados, desde que a Constituicdo Federal

de 1988, balizadora das constituicbes estaduais e das leis organicas munici-
pais, institucionalizou a democracia direta e um dos principais instrumentos para
sua concretizagdo - a formagdo de conselhos setoriais de politicas, especialmente
na area social.

Governadores e prefeitos lancaram-se, no discurso e mesmo na pratica, a
tarefa de criar mecanismos de participacdo direta da populagdo. O principal esti-
mulo era - e ainda é - de feigdo bem pragmatica, ou seja, assegurar o repasse de
recursos federais e de organizagdes internacionais, como o BID e o BIRD, que
vincularam seus financiamentos e transferéncias a existéncia de instancias de
decisdo de carater participativo.

Descentralizar e participar se tornaram lugares comuns nos manuais de
desenho e formulacdo de politicas publicas, e inUmeros postulados sobre os efei-
tos benéficos da participacdo civica nas decisbes do chamado espago publico am-
pliado sdo vulgarizadas, assumindo destaque em qualquer discussao sintonizada
com a modernidade na Administracdo Publica.

Este trabalho toma como referéncia os ideais que orientam a participacdo
popular em todas as etapas da formacdo de politicas publicas. Quer dizer, parte
do pressuposto de que a participacdo, além de seus aspectos funcionais a
efetividade da acdo publica, € um valor em si mesmo. Com efeito, a participacado,
tomada como categoria axioldgica, contribui para resgatar a auto-estima e afirmar
a cidadania ativa dos membros de uma comunidade (politica).

N3do se trata, porém, de uma adesdao emocional, desprovida de espirito criti-
co. Muitos dos argumentos que hoje pretendem justificar a participagdo no Brasil
parecem ignorar as condicGes politicas, sociais e culturais do pais, fazendo tabula
rasa das especificidades locais e regionais. Ignorar tais especificidades significa,
em Uultima analise, desconhecer as dificuldades praticas para que a participagao
possa de fato ocorrer e alcangar os objetivos meritérios que Ihe sdo atribuidos.

Partindo-se das principais suposicbes que norteiam as experiéncias de ges-
tdo compartilhada em curso no Brasil, pretende-se apontar aqui alguns equivocos
conceituais, pressupostos infundados e percalgos factuais assinalados em algumas
dessas mesmas experiéncias. Ndo se pretende esgotar o tema, mas chamar a atengado
para os limites e possibilidades que podem turvar ou iluminar o caminho da inven-
cao democratica em matéria de gestdo publica. O propésito desta critica é contribuir
para que o envolvimento civico generoso e espontdneo ndo venha se transformar
em mais uma tentativa de engenharia institucional condenada a frustragao.

O resultado dessas reflexdes aparece sob a forma do enunciado de algu-
mas premissas sobre cidadania e participacdo e dos argumentos que possam refuta-
las, acolhé-las parcialmente ou lancar alguns reparos a sua aceitacdo voluntarista
e ingénua.

Premaissas e Refutacdes

Qualquer projeto destinado a identificar, reconhecer, promover, alavancar
ou mesmo cooptar a participagdo cidadd na gestdo publica deve partir ndo sé da
compreensdo das complexas relacdes entre o Estado e a Sociedade Civil, mas,
sobretudo, do conhecimento de uma longa histéria de equivocos e do desvelar de
representacbes construidas por entusiastas e criticos da participacdo. Alguns des-
ses fatos e abstragGes podem ser resumidos em um conjunto de teses equivocas
- “que dao lugar a vérias interpretacbes” - sobre a cidadania e a participacao,
inspiradas nas famosas Sete teses equivocadas sobre a América Latina, de Rodolfo
Stavenhagen (1975), sobre o subdesenvolvimento no continente latino-america-
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no, as quais anteciparam muitas das criticas as teorias de modernizacdo, ao de-
nunciar seu carater ingénuo, tautolégico e a-historico.

As trés primeiras teses podem ser encontradas no pensamento conserva-
dor sobre as relagbes Estado/Sociedade no Brasil, cujas crencas, valores e prati-
cas permearam a agao dos dirigentes do Estado brasileiro no processo de
institucionalizacdo politica que se seguiu a Independéncia, no século XIX, e conti-
nuaria presente por varias geragbes, especialmente na Revolucdo de 1930 e no
periodo das ditaduras militares. Também se manifestou no ideario de grupos de-
nominados liberais ou progressistas, os quais compartilhavam com os grupos di-
tos conservadores a mesma crenga na engenharia institucional, realizada por gru-
pos detentores do poder politico, como Unico caminho de transformacdo da reali-
dade social brasileira (ROHLOFF DE MATTQOS, 1994, 1999; CARVALHO, 1995, 1996;
COELHO, 1999; CUNHA, 2001; URUGUAI, 2002).

As teses quatro e cinco fazem parte do receituario de agéncias internacio-
nais de fomento, em particular o Banco Mundial e o Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID, 1997). As duas teses finais decorrem da leitura feita pelos
autores de diferentes argumentos apresentados por defensores da teoria da “nova
sociedade civil” (TEIXEIRA, 2000; CUNILL, 1997; KLIKSBERG, 2007).

Tese O01: O Estado institui a cidadamnia

A relevancia do Estado como educador para a cidadania foi apontada ja no
século XIX pelo Visconde de Uruguai (2002), Paulino José Soares de Sousa, princi-
pal liderancga intelectual do Partido Conservador, ao discutir as propostas de
descentralizacdo politico-administrativas apresentadas pelos préceres do Partido
Liberal. Tais propostas, a exemplo das atuais teses sobre a importancia da
descentralizagdo e da participacdo civica, tém raizes nos estudos de Aléxis de
Tocqueville (1981) sobre a democracia na América, particularmente nas comunida-
des locais do norte dos Estados Unidos.

Para os liberais brasileiros, seguidores de Tocqueville, democracia significa-
va estimular a capacidade de autogoverno comunitario, permitindo que os cida-
ddos livres assumissem as rédeas do Governo e o controlassem diretamente por
meio nao somente do voto, mas de constante reflexdao e deliberagdao sobre os
assuntos de interesse coletivo.

A tese tocquevilliana persistiu firme ao longo de eras, encontrando suposta
confirmacdo empirica recente nas pesquisas levadas a efeito por Robert Putnam
(1996), na Itdlia. Parte de Putnam e de intérpretes mais entusiastas do self
goverment a idéia de que a existéncia de um estoque de capital social ou civico é
condigdo indispensavel para o desenvolvimento de arranjos produtivos locais e
para a consolidagdo de relagBes de transparéncia entre o Estado e a Sociedade.

Com todas essas teses concordaria o Visconde de Uruguai, porém, com uma
ressalva - que marcaria o pensamento politico de parte da elite politica brasileira
até os dias de hoje -, qual seja, em um pais com as especificidades do Brasil, em
que a cidadania, tal como apregoada e vivenciada em paises civilizados, ainda é
mais uma utopia do que uma realidade social concreta, cabe ao Estado exercer o
papel de agente de mudangas, criando instituicGes fortes que favorecam a pratica
da cidadania e seu exercicio continuado.

A polémica ainda é aguda: pode-se pensar a cidadania como algo induzido e
conquistado por meio da intervengdo estatal? Ndo serd a linha de pensamento
defendida pelo Visconde de Uruguai e seus seguidores, a direita e a esquerda do
espectro politico, apenas uma forma disfarcada de justificar a proeminéncia do
Estado sobre a Sociedade? A cidadania outorgada pelo Estado ou por ele induzida
ndo é apenas estadania, segundo a feliz expressao de José Murilo de Carvalho
(1995)? Ou serd que a auténtica cidadania, considerados seus diferentes percur-
sos, s6 pode surgir a partir da autonomia da sociedade civil e de sua luta para se
impor aos poderes do Estado?
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Trata-se de confrontar os limites impostos a cidadania ativa por modelos
mentais arraigados e que influenciam, para o bem ou para o mal, as solugbes de
engenharia institucional adotadas em todas as Constituigdes e leis brasileiras:

Idéias se convertem em praticas sociais, que se congelam em instituicGes, e
que, por costume e rotina, adquirem a inércia da objetividade. O mundo cotidi-
ano é o mundo da reificagdo, metamorfoseado em sistema de relacdo entre
coisas, comportamentos e habitos. O homem do cotidiano toma o concreto apa-
rente como medida suprema da realidade, e quanto mais pratico, expediente e
experiente intenta ser, mais na verdade se deixa capturar por imemoriais abs-
tracbGes, cuja origem ignora (SANTOS, 1978, p.9).

Tese 02: A cidadamnia possivel é a estadamnia

Esta tese, decorrente da primeira, também é tributaria da concepcdo “rea-
lista” do Visconde de Uruguai. Para ele, acreditar que a sociedade brasileira, ca-
racterizada pela atomizagdo, pela busca dos interesses pessoais ou de facgdes e
pelo despotismo dos mandodes locais?, fosse capaz de se organizar por si mesma e
garantir auténtica autonomia em relacdo ao Estado ndo passava de um sonho
voluntarista, cujo resultado, em ultima analise, seria o de entregar os mais fracos
aos desmandos dos mais fortes.

Segundo tal concepgdo, adotada pelos positivistas galuchos e liderangas
politicas e intelectuais que fizeram o Estado varguista e, depois, apostaram no
nacional-desenvolvimentismo, apenas o Estado, agindo como educador e civilizador,
poderia garantir o equilibrio entre os grupos sociais, protegendo os mais carentes
e assegurando, mediante tratamento desigual dos desiguais, verdadeira justica
social. O problema dessa maneira de pensar e de agir € a crencga ingénua no
Estado como um ator neutro, que paira acima dos conflitos de classe e dos jogos
de poder que permeiam a Sociedade.

Numa formagao social marcada por extremas desigualdades e por tradicao
de clientelismo e despotismo, as praticas de estadania podem se tornar sustenta-
culos da manutengao das desigualdades, na medida em que o Estado, arvorando-
se em suposto defensor do bem comum e antecipando demandas, retira o poder
de instancias como os partidos politicos, principais defensores dos interesses difusos
e menos organizados. Acaba, assim, mais facilmente capturado pelos interesses
mais bem organizados de grupos privilegiados.

No final, pode prevalecer o cinismo pragmatico dos que véem os pobres
como eleitores, valiosos sazonalmente, enquanto o dinheiro e a influéncia dos
mais ricos e articulados tém validade perene.

A estadania, por mais bem intencionados que sejam os seus defensores,
historicamente, ndo pavimentou o caminho para a cidadania, mas certamente aju-
dou a produzir a crenga arraigada no Estado, especialmente no Poder Executivo e
em seu Aparelho, como agentes providenciais, dotados de poder demiurgico para
superar todas as mazelas sociais. Essa crenga, mais do que qualquer outra, ajuda
a promover crises de governanga e de governabilidade, reforcando o autoritarismo
estatal, a autonomia excessiva das burocracias publicas, a fragilidade dos parla-
mentos e dos partidos, bem como o clientelismo.

2 Os poderosos sistemas de dominagdo politica local, ainda prevalecentes em algumas zonas rurais
do Brasil, estdo comumente associados ao coronelismo. O coronel é a denominacgdo genérica atribu-
ida ao chefe politico local, em geral grande proprietario de terras, que exerce o controle politico sobre
uma parcela do eleitorado rural e a autoridade efetiva sobre a populacdo correspondente. A aluséo a
um posto militar decorre da pratica vigente na Republica Velha, antes da Revolugdo de 1930, de venda
de patentes da Guarda Nacional, jé desviada da sua missdo original, como forma de conferir autori-
dade a delegados do Estado la onde ele ndo se fazia presente (LEAL, 1975; QUEIROZ, 1957 e
VILACA; ALBUQUERQUE, 2003).
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Tese 03: A estadania tormna a cidadania possivel

Pensar o Estado como pedagogo da cidadania é fazer dele o principal res-
ponsavel por estabelecer quais sdo os caminhos aceitaveis de participacdo civica,
quem deve participar, como deve se dar a participacdo e que resultados esta par-
ticipacdo deve produzir. Esta tem sido a tonica da engenharia institucional brasilei-
ra desde a formagao do Estado nacional, em 1822, e conservada na Constituicao
de 1988, que ndo apenas sancionou a democracia direta, como estabeleceu sua
manifestacdo privilegiada: a implantacdo de conselhos setoriais de politicas publi-
cas em todos os niveis de Governo, especialmente nos municipios.

Retomou-se, assim, a tese liberal tocquevilliana de que o /6cus da democracia
e da cidadania é a esfera de poder local e de que € no municipio que se devem fixar
e exercitar os lacos de solidariedade e convivéncia que garantem a confianga mutua
e, portanto, a acumulagdo do capital social. Permite-se, assim, assumir uma posicao
democratica sem abandonar o conservadorismo, pois ao mesmo tempo em que se
admitem as virtudes do comunitarismo, faz-se do Estado, do Governo e da Adminis-
tracdo Publica os fiadores desse processo e seus principais indutores e guardifes.

A ambivaléncia da Carta de 1988, em que se acolhe a democracia direta, mas
uma democracia direta tutelada, ird se traduzir na ambigiidade das praticas. Hoje a
existéncia de conselhos setoriais em salude, educacdo, assisténcia social, emprego
e renda, habitagdo, urbanismo, meio ambiente e inlUmeras outras politicas publicas
tornou-se sendao uma regra, ao menos uma reivindicagdo constante. Mas, se ao
menos no papel a utopia é assegurada, na pratica, tudo depende sempre da boa
vontade e da disposicao do Estado e de seu Aparelho para existir e funcionar.

Para que a estadania possa ao menos nao atrapalhar a caminhada em dire-
cdo a verdadeira cidadania, faz-se indispensavel educar os supostos pedagogos
para que possam cumprir, segundo normas e procedimentos os mais eficazes pos-
siveis, seu papel civilizador.

Dai a relevancia de formular e implementar programas de capacitagdo com
foco na cidadania ativa para servidores publicos, especialmente aqueles que exer-
cem fungdes gerenciais. Se ndo ha, no momento, autonomia suficiente para que
os proprios cidaddos facam valer sua soberania, cabe conscientizar os que se
arvoram em educadores para que respeitem os principios democraticos e bus-
quem, em seu relacionamento cotidiano com a populagdo, acatar a intervengao
direta destes nos assuntos antes exclusivos dos doutos e bem letrados.

Cabe perguntar se isso é o bastante, pois o0 mesmo caminho foi seguido
pelos jesuitas, apdstolos da formacgdo das elites como caminho para a edificagdo
de sociedades inspiradas na sa doutrina aristotélico-tomista do Estado promotor
do bem comum, mas que terminaram, pelo menos no Brasil, formando os senhores
do neoliberalismo, pais da estabilizacdo macroecondmica e fundadores de uma
republica alicercada no individualismo e na mercantilizagdo de todas os relaciona-
mentos sociais. Assim, puritanos e jesuitas mais uma vez determinam os rumos da
ordem e do progresso nas Américas3.

Tese 04: A participagio contribui para fortalecer a capacidade governativa

O conceito de capacidade governativa pretende reunir em um s6 os concei-
tos de governanca e governabilidade, realcando a interdependéncia sistémica entre
ambos. Desse modo, ao falar em capacidade governativa nos referimos tanto aos
mecanismos que permitem a adequada formulacdo e implantacdo de politicas pu-
blicas, como a efetividade de tais politicas no atendimento das demandas sociais:

O tema governabilidade, presente nos debates da ciéncia politica contem-
pordnea passou a convergir para o tema da eficacia democratica, ou seja, a

3 Alusdo aos puritanos que colonizaram o norte do EUA e aos jesuitas que moldaram a elite portugue-
sa dos séculos XVI e XVII (LUSTOSA DA COSTA CUNHA, 1999).
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capacidade que tem a democracia de produzir, a partir da afirmacdo e recri-
acao de seus procedimentos e valores, governos competentes para proces-
sarem demandas, conflitos e contradicdes com a perspectiva de
implementarem politicas voltadas para a promogdo da justica social, do bem-
estar e do desenvolvimento (NOGUEIRA, 1997, p. 17).

Para os novos apostolos da participagdo cidadd, tecnocratas radicais do
Banco Mundial e do BID, a tese de que a participagdo cidada garante a capacidade
governativa imp&e-se por si mesma. Ndo é nem mesmo uma tese, mas um axioma
programatico, que orienta a avaliacdo de planos, programas e projetos e os dis-
cursos sobre uma nova Administracdo Publica na América Latina, Africa e Asia. O
que falta ao mundo ndo desenvolvido, segundo essa Otica, € a salutar participa-
cdo civica no espaco publico, antes reserva exclusiva do Estado e de seu aparelho
burocratico. )

A prética da estadania, no entanto, desfaz tais postulacGes. E perfeitamen-
te possivel garantir a participacdo direta sem com isso mudar a maneira pela qual
se decide a reparticdo dos custos e beneficios das politicas publicas. O que sdo as
politicas publicas, ainda que formuladas dentro de gabinetes fechados, sendo o
conjunto de decisGes e agles relativas a alocacdo imperativa de valores?

Inimeros outros fatores podem impedir que a participacdo, de fato, se tor-
ne instrumento de maior transparéncia e democratizacdo de decisdes sobre
alocacdo de recursos, entre os quais convém destacar:

° Cooptagdo de liderangas populares por grupos ou facgBes partidarias;

° Auséncia de democracia interna nas organizacbes da sociedade civil e
no aparelho de Estado, reforgando o elitismo e a centralizagdao de
poder decisorio;

° Escassez de informagdes aos interessados sobre o andamento das
politicas; e
° Inadequada capacitacao dos representantes populares para lidar com

a complexidade técnica de algumas decisGes.

A simples existéncia de féruns e conselhos em nada garante o aumento de
capacidade governativa. Caso se considere, ainda, que a participacdo é regulada
pelo Estado e que os mais ativos participantes sdo justamente os grupos que ja
detém parcelas significativas da riqueza social (os mais bem educados e informa-
dos), hd que se perguntar até que ponto os participantes do didlogo estdo real-
mente interessados em promover regras que facilitem mudangas perturbadoras
no equilibrio de forgas sociais (OLIVEIRA, 2004).

Se for entendido que capacidade governativa é apenas obter o consenso
entre aqueles que ja dominam os recursos sociais e sua aplicacdo, entdo, nada ha
a opor ao axioma “a participagdo aumenta a capacidade de Governar”, pois se
impede, através de um mecanismo cercado de validade moral, que os excluidos e
marginalizados perturbem um jogo que continuard sendo jogado apenas pelos
membros das elites politica, econémica, cultural.

Mas, se capacidade governativa diz respeito a obtengdo de consensos am-
pliados, que digam respeito a maioria da populacdo, e esta € constituida justa-
mente por aqueles que hoje estdo menos habilitados a intervir, entdo, muito ain-
da precisa ser feito para ampliar a esfera publica e, conseqlientemente, fortalecer
a governancga e a governabilidade.

Como fazer isso, no entanto, se as decisGes sobre politicas publicas — o que
fazer com os recursos sociais, como fazer e para quem deve ser feito — continuam
sendo o monopolio exclusivo de uns poucos, justamente aqueles que sdo os privi-
legiados de hoje e que teriam que arcar com os custos de quaisquer mudancas em
seu status privilegiado?

Trata-se de um auténtico dilema de Esfinge a reclamar solugdo, pois ou sera
decifrado ou o Estado e os grupos que hoje |he dao sustentagao talvez venham,
no futuro, a ser devorados por sua incompeténcia em resolvé-lo.
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Tese 05: A participacio garante a sustentabilidade dos programas sociais

Pode-se estar aqui diante de um dos principais mitos alimentados pelo dis-
curso de organizagdes nao governamentais e por adeptos do self goverment. Mes-
mo que a participagdo pudesse se dar de forma inteiramente livre da onipresencga
do Estado, ainda seria necessario e indispensavel que os consensos firmados
sobre a alocacdo de recursos fossem imutaveis.

De um lado, isso representaria negar a possibilidade de mudancas no con-
texto em que se agendam, formulam e executam politicas publicas. De outro, que
o equilibrio de forgas entre os grupos sociais que tornou possivel um determinado
acordo seja mantido inalterado ao longo do tempo. Ora, a prépria intervengdo no
meio social ocasionado pela implementagdo de uma politica, programa ou projeto
provoca a alteracdo dessa correlacao de forgas, transformando, por conseqlién-
cia, o contexto em que se tomaram as decisoes.

Melhor seria falar em acordos transitorios e instaveis em torno das acles
mais adequadas para solucionar determinados problemas sociais, lembrando que
as decisdes s6 podem ser aquelas mais satisfatorias face as informagdes disponi-
veis num determinado momento, e nunca solugbes 6timas, que apontam uma Uuni-
ca melhor alternativa (SIMON, 1965).

A participacdo ndo é, portanto, uma panacéia para o desempenho de politi-
cas publicas. Afirmar que ela ird, necessariamente, conferir-lhes sustentabilidade,
sinaliza que o fracasso de uma politica ou a sua descontinuidade dependem, ex-
clusivamente, da determinagdo da propria sociedade, preparando-se o terreno
para |lhe imputar a responsabilidade pelos fracassos.

Uma das principais razfes de fracasso, no entanto, sdo politicas mal formu-
ladas e aceitas pelos grupos interessados, pois ndo tém alternativa melhor num
determinado momento. Os erros de formulacdao parecem ser mais a regra do que
a excegao no Estado brasileiro, e tais erros ocorrem ndo por falta de participagao,
mas em funcdo do despreparo dos burocratas que sdo responsaveis por seu de-
senho inicial e posterior implementagdao, combinado com o descaso de agentes
politicos, mais preocupados em obter resultados eleitoreiros de curto prazo do
que em solugdes de longo prazo.

A sustentabilidade ndo pode ser vista como valor em si mesmo, desligado
de informagBes acuradas com base em indicadores confidveis sobre os resultados
obtidos, de adequada previsao inicial de custos, de boa articulagdo entre diferen-
tes setores do Aparelho de Estado que sdo responsaveis pela execugdo e da
determinacdo em superar a miopia do curto prazo na tomada de decisdes. Na
auséncia de algum desses elementos, falar de sustentabilidade é usar um termo
vazio e, até mesmo, abandonar a racionalidade na alocagdo de recursos escas-
sos, mantendo programas e projetos destituidos de eficacia apenas para atender
pressOes particularistas ou clientelistas.

Tese 06: A participacdo estimmula a democracia

A meta-teoria que sustenta a premissa é a de que os individuos e grupos
tém interesse em participar nas decisGes coletivas e, uma vez garantidas regras
estaveis para isso, eles se educardo cada vez mais para exercé-la a contento,
substituindo concepgbes particularistas e autoritdrias por uma cultura civica de-
mocratica e liberalizante.

A primeira refutacdo a premissa é a de que longe de estar interessados em
se engajar em favor do bem comum, individuos e grupos sdo mais propensos a se
envolver em discussdes que afetam diretamente os seus interesses particularistas.
Com isso, tenderiam a atuar mais de perto apenas quando pudessem beneficiar-
se com uma determinada politica, programa ou projeto, mesmo que estes pudes-
sem prejudicar a obtencdo de beneficios por outros grupos sociais (OLSON, 1999).

A participagdo pode servir, portanto, como forma de aumentar a desagrega-
gao social, gerando uma cultura hobbesiana em que o que importa sao os ganhos

0&s - Salvador, v.17 - n.54, p. 543-553 - Julho/Setembro - 2010 549
www.revistaoes.ufba.br



Frederico Lustosa da Costa & Augusto Paulo Guimaraes Cunha

de um grupo, independente dos prejuizos causados aos demais. Quanto mais
beneficios puderem ser obtidos em favor do grupo, mais ele participara e mais
tentara criar barreiras a participacdo de outros grupos.

Mesmo os comportamentos mais altruisticos estdo sujeitos a fadiga da cida-
dania ativa, colocando os individuos em ciclos de vida engajados ora no interesse
coletivo ora nos prazeres da vida privada (HIRSCHMAN, 1983).

Como a capacidade de pressao tende a aumentar com uma maior agilidade
nas decisdes e maior rapidez nas intervengdes junto ao Poder Publico, existiriam
estimulos suficientes, também, para reduzir o tempo dedicado dentro dos grupos
a negociacdo e solucdo de conflitos, reforcando-se o papel condutor de uma oli-
garquia forte, coesa e especializada.

Paradoxalmente, a participagdao depende da satisfagdao de interesses
imediatistas de um grupo reduzido, com reforco de liderancas autoritarias que
falam e agem em nome de todos. A maioria ndo precisaria decidir, agindo apenas
quando mobilizada por seus lideres para impressionar os oponentes, fazendo-os
recuar em suas reivindicagdes, ou coagir autoridades publicas recalcitrantes.

Assim, a participacdo direta ndo conduz, necessariamente, a uma convivén-
cia mais democratica, nem a uma busca desinteressada pelo bem comum. Dai, a
fundamental importdncia de assegurar a autonomia relativa do Estado em relagdo
aos grupos de interesse, mediante a atuacdo dos partidos politicos, que repre-
sentam interesses mais amplos e difusos, e do reforgo do accountability horizontal,
dificultando a captura de agéncias do Executivo por grupos participativos mais
atuantes e mais aptos a impor seus interesses como interesses gerais.

Como lembra Wanderley Guilherme dos Santos, “quem diz participagao, diz
democracia (Rousseau); quem diz democracia, diz organizacao (Robert Dahl); quem
diz organizagao, diz oligarquia (Robert Michels) ou autoritarismo (dizem os fatos)”
(SANTOS, 1998, p. 207).

Tese 07: A participacdo induz a participacdo

Esta premissa, adotada por ndao poucos entusiastas da participagao popu-
lar na gestdo publica, tem como pressuposto que as pessoas desejam participar
das decisdes coletivas e que, uma vez devidamente institucionalizados os espa-
cos de participagdo, elas se langardo ao exercicio de seus direitos, adquirindo
confianga cada vez maior nos resultados simbdlicos ou praticos de seu esforco.

A outra idéia, nem sempre explicitada, por tras da premissa, é a de que o
exercicio da cidadania ativa sera capaz, por si s6, de remover obstaculos politicos
e culturais que, tradicionalmente, tém limitado a intervencdo direta dos cidadéos,
dentre eles o clientelismo e o descrédito em relagdo a atuagdo dos politicos.

Tais pressupostos revelam-se, no entanto, demasiado ingénuos e eivados
de voluntarismo gerencialista. Seu principal erro é considerar a agdo coletiva como
resultado de uma intencionalidade completamente desenraizada da trajetoria his-
térica dos grupos sociais e dos condicionamentos e limites que esta trajetoria
pode interpor na construcdo de representacdes e praticas sociais.

O dado ignorado pelos adeptos da premissa é o de que as relagBes habitu-
ais entre o Poder Publico e a populacdo, no Brasil, estdo mergulhadas em longa e
arraigada tradicdo de clientelismo e personalismo. Assim sendo, a experiéncia co-
tidiana caracteriza-se por descrenga na boa vontade dos quadros governamen-
tais e pela expectativa de que quaisquer solicitacbes, para obter éxito, precisam
ser conduzidas de maneira individual, num jogo de negociacao e barganha entre o
politico e o postulante.

Além do mais, a autonomia do Estado em relagdo aos desejos e preferéncias
da maioria da populagdo, especialmente os mais pobres, é bastante elevada, per-
mitindo caracterizar nossas democracias como democracias delegativas, nas quais
os dirigentes eleitos sentem-se possuidores de um mandato para fazer o que
bem lhes aprouver, sem ter que prestar contas de seus atos.
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O que parece mais correto, em funcdo de dados empiricos, é afirmar que a
participacdo tende a ser mais intensa quando ja existe uma histéria pretérita de
associativismo, que possibilita a formacdo de liderancas populares desvinculadas
do Poder Publico, e que agem segundo delegacdo baseada na confianga de seus
parceiros de luta.

Além do mais, a participacdo sé pode se alicergar na medida em que obtém
o adequado respaldo dos dirigentes governamentais, os quais nao apenas se
comprometem em discurso com a participagdao, mas acolhem as sugestdes e reco-
mendacgdes oriundas das instancias participativas e as materializam na pratica,
por meio do adequado desenho das politicas e do aporte de recursos humanos e
financeiros suficientes para sua execugdo.

Na auséncia desses fatores - confianca na independéncia e ligacdo organica
dos delegados populares com as comunidades por eles representadas; confianga
no respeito das liderancas politicas as decisdes tomadas em féruns e conselhos,
mesmo quando contrariam interesses estabelecidos dentro do Estado; e efetividade
na alocagdo de recursos para atendimento as demandas consideradas prioritarias
nas negociagdes compartilhadas com a comunidade - qualquer iniciativa de criar
instancias participativas estara, irremediavelmente, condenada ao fracasso.

Conclusdes

A participacdo popular nas decisGes referentes a formulagdo, execugdo e
avaliagdo das politicas publicas é considerada, por muitos, como necessaria e
mesmo indispensavel para a consolidacdo de uma cidadania ativa.

Somente o exercicio da participagdo permitiria, segundo os adeptos desta
perspectiva, superar tradicionais obices ao verdadeiro exercicio da democracia no
Brasil, dentre eles o clientelismo, a democracia delegativa (O'DONNEL, 1991), a
concentracdo de poderes nas mdos de grupos preferenciais, os anéis burocrati-
cos, além de ampliar o controle social das politicas publicas e, conseqientemente,
a accountability e a responsiveness (ROCHA, 2009, p. 865-66).

A discussao sobre a participagao envolve, de um lado, os culturalistas, os
quais examinam, ndo raro em termos pessimistas, a diferenca entre o que é dese-
javel, sob a dimensao axioldgica, e o que se torna possivel na realidade sociocultural
de paises como o Brasil. Segundo eles, as especificidades da democracia liberal
praticada no Brasil, fortemente marcada por representaces e praticas tradicio-
nais de autoritarismo e cooptagdo clientelista, sinalizariam o fracasso na constru-
cdo e consolidagao da democracia direta.

De outro lado, posicionam-se os institucionalistas, para os quais, indepen-
dente da cultura politica dominante, torna-se possivel estabelecer e consolidar a
democracia participativa através do desenho e implantagcdo de instituicdes que a
favoregam e estimulem (AVRITZER, 2008). Tais instituicdes acabariam, mediante
cuidadoso acompanhamento, avaliagdo e se necessario reformulacbes, por ga-
rantir a pratica da cidadania ativa.

Entre os partidarios ortodoxos de uma e outra corrente, situam-se aqueles que
advogam uma combinagdo de fatores culturais, os quais, devidamente estimulados,
podem facilitar o caminho da democracia direta, dentre eles o capital social induzido, a
formacdo de redes sociais e o aprendizado via engajamento civico (BAQUERO, 2003).

A vertente institucionalista afigura-se como vencedora, na medida em que
imp6s na Constituicdo de 1988 e no discurso de liderangas politicas e da Socieda-
de Civil, ao longo do final do século XX e na primeira década do século XXI. Nem
por isso estd garantido o seu sucesso, bastando recordar os resultados do trans-
plante das instituicdes norte-americanas quando da adogdo, também de cima para
baixo, da republica federalista, na Constituicdo de 1891.

No campo da Administracdo Publica, a visdo hegemonica ainda é a
gerencialista. Buscam-se instrumentos desenhados de forma mais eficiente para
alcangar resultados. Casa-se bem o gerencialismo com a engenharia institucional.
Assim, a luta pela democracia direta converte-se na procura dos meios adequados
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para fazé-la funcionar, independente das varidveis sociais, politicas, econémicas e
cultura,is porventura subjacentes ao contexto.

E possivel superar tal reducionismo? Em primeiro lugar, o que parece ser in-
dispensavel é reconhecer que as relagdes Estado/Sociedade, no Brasil, sdo marcadas,
desde o comego da construgao do Estado nacional, por uma arraigada tradicdo de
autoritarismo patriarcal, por parte das elites politicas e administrativas.

Cabe ao Estado, segundo tal tradicdo, o papel exclusivo de permitir e esta-
belecer os limites da participagdo cidadd, ditando a Sociedade Civil o que pode ou
nao deliberar. Mais do que isso, reserva-se aos dirigentes do Estado o poder de
veto sobre as deliberagdes, acatando-as ou ndo, de acordo com os seus interes-
ses conjunturais ou estratégicos.

Neste cenario, defender a democracia direta surge mais como bandeira de luta
dos grupos sociais engajados na transformacdo sociopolitica. Trata-se de uma dimen-
sdo de contenda ideoldgica, na qual a realidade é pouco relevante, cabendo molda-la
segundo um plano previamente elaborado. Compete menos defender a viabilidade
concreta da participacdo do que pugnar por sua imposicdo. A participacdo € uma estra-
tégia de luta, devendo-se aproveitar os espacos outorgados, a fim de preserva-los e
se possivel instrumentaliza-los em beneficio da causa (GOHN, 2004, p. 22).

Assim, lutar pela participacdo torna-se moeda politica, possibilitando a de-
terminados grupos ocupar o espaco publico e fazer ouvir e valer seus interesses
particularistas, transmutados ideologicamente em interesse geral ou coletivo. A
participacdo ndo € um fim em si mesmo, mas um meio a mais na luta pelo poder.

Isso significa, no fundo, que a democracia participativa é algo ainda estra-
nho a realidade social brasileira, decorrendo mais de uma intensa mobilizacdo
partidarista por parte de alguns setores, do que de um movimento com raizes
culturais concretas. Apesar das tentativas de encontrar em nossa histéria um pas-
sado de lutas populares em prol da igualdade democratica, o que parece ter pre-
valecido é a internalizagdo, por parte dos grupos subordinados, das crengas e
valores dos grupos hegemonicos.

Ndo se trata de uma internalizagdo passiva, mas adaptativa, ou seja, em
prol da sobrevivéncia em um mundo social marcado por fortes desigualdades na
distribuicdo de renda e poder decisério sobre os assuntos de Estado.

Modificar a tradicdo de submissdao ao poder estatal e de expectativa quanto
a outorga de direitos, beneficios ou vantagens parecem ser tarefas ainda para
longos anos e, talvez, pouco compensadoras em termos de resultados efetivos.
Assim, aos defensores da participagdo parece caber a fungdo histérica de esperar
contra toda a esperanga.
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