Da capilaridade
do sistema representativo.

Em busca da legitimidade
nas democracias contemporaneas®

Marcia Ribeiro Dias**

Partindo da premissa de que democracia e sistema representativo sdo
concepgodes politicas autdnomas, mas que se influenciam de forma reciproca,
pretende-se neste artigo discutir as bases da legitimidade das democracias
contemporaneas e as condi¢cdes de sua validade na atualidade. A fonte de
legitimidade do sistema politico democratico contemporaneo encontra-se no
mecanismo de escolha dos governantes pelos governados. O modelo repre-
sentativo de governo que dele se origina, por sua vez, ¢ legitimado pela capa-
cidade que o representante tem de traduzir a vontade popular sob a forma de
politicas publicas.

* Este capitulo consiste da reorganiza¢do e ampliacdo de alguns pontos tratados no marco
tedrico de minha tese de doutorado, publicada pela Editora da UFMG com o titulo “Sob o
signo da vontade popular: o Orgamento Participativo ¢ o dilema da Camara Municipal de
Porto Alegre”.

** Doutora em Ciéncia Politica pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro
(IUPERJ), professora e pesquisadora do Programa de P6s-Graduagao em Ciéncias Sociais da
Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul (PUCRS). Pesquisadora do CNPq.
E-mail: mrdias@pucrs.br

Civitas Porto Alegre v.4 | n.2 | jul-dez. 2004 p. 235-256




236  Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, v. 4. n. 2, jul.-dez. 2004

O objetivo deste artigo é recuperar o debate acerca da crise de legitimi-
dade das democracias representativas, apontada na literatura académica a
partir dos anos 1970, seja pela incapacidade dos representantes de fornecer
respostas adequadas as demandas da populagdo, seja pela reproducdo de
ciclos viciosos na esfera institucional.

Nesse sentido, a criagdo de mecanismos de intervengao direta da popula-
¢do sobre a distribuigdo de politicas publicas tem sido encarada como solugdo
para a referida crise de legitimidade, na medida em que amplia a percepgéo
dos representantes com relagdo a realidade objetiva dos governados, assim
como admite a instaura¢do de ciclos virtuosos na esfera publica através do
funcionamento de multiplas instancias de controle social.

Este artigo esta dividido em quatro partes. Na primeira discuto as propo-
si¢des teoricas acerca das concepgdes de democracia e representacio politica,
de modo a identificar ¢ discutir a questdo da legitimidade em sistemas de
governo representativos. Na segunda parte, reuno as principais evidéncias,
apontadas pela literatura contemporanea, da ocorréncia de uma crise de legi-
timidade nas democracias ocidentais, visando identificar suas origens e prin-
cipais conseqiiéncias. Na terceira parte, o foco da discussdo ¢ a possibilidade
de instauragdo de ciclos virtuosos na dinamica politica através de um redire-
cionamento das relagdes entre Estado e sociedade, no sentido de uma maior
influéncia desta sobre aquele. Finalmente, na tltima parte, discuto a expe-
riéncia do Or¢camento Participativo de Porto Alegre (RS) como fonte de evi-
déncias para o teste das proposi¢des acima mencionadas.

Proposicoes tedricas acerca da democracia
e do governo representativo

A questdo da legitimidade do poder politico ¢ classica na literatura espe-
cializada, estando presente na filosofia politica desde o seu nascedouro, ainda
na Grécia antiga, até a atualidade. Em uma sintese muito rudimentar, é possi-
vel dizer que toda forma de governo funciona a partir de um principio que
tanto orienta a acdo do governante quanto determina a obediéncia pelos indi-
viduos que a ela estdo sujeitos. O modelo democratico contemporaneo tem
como principio cardeal o exercicio da vontade do povo na persecucdo do bem
comum; o mecanismo responsavel pela efetivagdo desse principio ¢ o da
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escolha dos governantes pelos governados. Deste sistema democratico, por-
tanto, origina-se o modelo representativo de governo, cujo principio de agéo
governamental e obediéncia cidada ¢ regulado pela capacidade do represen-
tante em traduzir a vontade popular sob a forma de politicas publicas. Entre-
tanto, democracia e governo representativo ndo sdo sinénimos; sdo dimen-
sdes independentes que podem ou ndo reunir-se em um mesmo fendmeno.
Convém, portanto, que sejam considerados em sua singularidade antes de
avangarmos nesta discussdo.

A ideologia democratica identifica no povo a fonte de todo o poder poli-
tico. A legitimidade de um governo democratico, portanto, estd na aquiescén-
cia do povo quanto ao modo de conducdo dos negdcios comuns, através da
simetria ou de um simulacro de simetria entre governantes e governados.

O modelo grego de democracia, sua forma mais auténtica posto que ori-
ginal, exercia-se através da participagdo direta dos cidaddos. Aqui poderia-
mos nos perder em infindaveis e infrutiferas discussdes acerca dos limites da
participag@o politica na Grécia antiga, que circunscrevia a cidadania a uma
parcela minoritaria da populagdo: homens, livres, proprietarios, etc. Os con-
tornos desta concepgdo de cidadania podem tornar-se absolutamente inacei-
taveis se observados através dos valores ocidentais contemporaneos, como os
de igualdade e liberdade. Considerados, no entanto, dentro da estrutura social
da Grécia antiga, profundamente hierarquizada e com soélidos vinculos de
solidariedade e dependéncia entre os distintos estamentos, que relegava a
condicdo de tutela a maior parte da populagdo, os limites da cidadania apre-
sentados parecem perfeitamente adequados. O registro que aqui se faz neces-
sario, entretanto, ¢ que quem era considerado cidaddo possuia o direito de
participar das discussdes acerca dos negdcios publicos condicionantes do
processo politico decisorio, consagrando a simetria entre os que decidem e os
que recebem as decisoes.

Nao apenas um longo periodo de tempo, mas sobretudo uma profunda
transformagdo na estrutura social, separa o modelo classico de democracia de
sua versdo contemporanea. O terreno onde germinou a reedigdo do ideal
democratico era dotado de uma complexidade que inviabilizava a reprodugdo
das caracteristicas originais daquela forma de governo. As sociedades indus-
triais modernas, proprias do mundo po6s-Revolucao Francesa, foram marcadas
pelo aumento no tamanho dos Estados e no volume populacional, pela exten-
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sdo da cidadania e, sobretudo, pelo enfraquecimento dos vinculos de solida-
riedade e dependéncia social, transformando o individualismo na chave para
a compreensdo das relagdes politicas modernas.' Estes e outros fatores torna-
vam a reunido do povo para a tomada de decisdes, conforme a concepgao
classica de democracia, uma tarefa inexeqiiivel. E nesse contexto que o mo-
delo representativo de governo, onde cada homem responde por varios, apre-
senta-se como redutor dos custos da decisdo democratica, viabilizando-a
(Sartori, 1994).

O argumento do governo representativo como forma de democracia pos-
sivel, no entanto, ndo ¢ mais do que uma questdo introdutdria para comparar
as idé¢ias de democracia direta e democracia representativa. O que importa
ressaltar ¢ que a nogdo de representagdo politica coloca-se como “divisor de
aguas” entre o significado original de governo democratico e sua versdo mo-
derna.

O conceito de representacdo esta diretamente associado a nogdo de acdo
ficcional. A acdo ficcional supde a inautenticidade do movimento, ou seja,
indica que a agdo ndo ¢ real, mas uma interpretagdo, mais ou menos literal, do
real ou da propria ficgdo; sera mais literal quando a fidelidade a historia em si
for o objetivo ultimo, ¢ menos literal quando o papel do ator for tomado co-
mo central no sucesso do espetaculo. A literalidade da acdo ficcional com
relacdo ao real aumenta na proporg¢do da predeterminagdo dos movimentos do
ator. Independente do grau de predeterminacdo, a representacao depende do
recurso da aparéncia, do cendrio, do figurino, do célculo em cada movimento
do ator para tornar-se convincente. Toda essa aparéncia, articulada por uma
dire¢do que opera por tras dos bastidores, tem como pilar de sustentagdo o
desempenho do ator, a sua capacidade de imprimir o sentido do real a agéo
ficcional, reservando ao ator um consideravel grau de autonomia nesse pro-
cesso. Sendo assim, ¢ a interpretag@o, no sentido da traducdo, que da vida e,
portanto, constroi a agdo ficcional. Disso se deduz que o conceito de repre-
sentacfio niio pode estar dissociado da nogdo de traducdo.’

Para a extensdo dos direitos de cidadania e suas implica¢des sobre a organizagdo politica a
partir do século XVIII, o texto de referéncia fundamental ¢ Bendix (1996).

A origem do conceito de representagdo politica e sua analogia teatral podem ser encontrados
no famoso capitulo XVI do Leviatd, de Thomas Hobbes, e em sua interpretagdo no classico-
moderno de Hanna Pitkin, The Concept of Representation (1967).
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No Leviata, Thomas Hobbes define o papel do representante como o de
alguém que esta autorizado a agir por quem possui o direito de agir. A legiti-
midade da agdo do representante, e de seus efeitos sobre o representado, esta
na autorizagdo que funda a relacdo entre ambos. A constituicdo de represen-
tagdo implica, portanto, em posse e transferéncia de autoridade, que nada
mais ¢ do que o direito de agir.

Neste sentido, o representante ndo ¢ alguém que age por si mesmo: suas
acOes e palavras pertencem a outra pessoa, & pessoa que o autorizou a agir.
Esta ¢ a propria concepgdo de pessoa artificial que Hobbes constrdi e con-
trasta com a nog¢do de pessoa natural, cujas palavras e atos sdo considerados
como autenticamente seus. O representante, portanto, ¢ uma pessoa artificial,
cuja agdo se torna valida a partir do consentimento de quem, originalmente,
possui o direito de agir.

Hobbes trabalha a dicotomia autor-ator, onde o primeiro ¢ aquele que au-
toriza a acdo, ou seja, ¢ o representado; o segundo é aquele que age, corres-
pondendo, portanto, ao representante. Enquanto o autor possui o direito de
agir, o ator age por autorizagdo, isto ¢, a partir do consentimento do autor. O
consentimento, portanto, ¢ condi¢do para a validez da acdo do representante
na teoria hobbesiana.

O que a teoria do consentimento como fundamento do poder politico deixa
em aberto é o aspecto, acima mencionado, da representagdo como tradugdo da
vontade do representado. Thomas Hobbes supde um tipo de representacdo
absoluta, na qual o consentimento do representado € o suficiente para que as
acoes do representante sejam o espelho das suas proprias agdes. Na condi¢do de
simulacro do agir da pessoa natural, a acdo da pessoa artificial torna-se inques-
tionavel. O problema da traducdo, portanto, ndo estd colocado na teoria do
consentimento hobbesiana, o que ndo significa que esteja ausente.

Em uma postura simetricamente oposta a concepcdo de “representacdo
absoluta”, Jean-Jacques Rousseau estabelece a nogdo de “auto-representagdo”
como condicdo para a legitimidade do agir politico. Segundo Rousseau, a
vontade ndo se representa; a tradug@o imperfeita da vontade popular seria o
mesmo que a sua ndo tradugdo. No ambito da politica, portanto, o tradutor
estaria fadado a condigdo de traidor. Rousseau, com isso, nega a possibilida-
de de a representagdo constituir-se em um recurso socio-politico valido.
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Recentemente, Bernard Manin (1995) empreendeu a tarefa de desvendar
o papel que a representagdo assumiu, como forma de governo, ao longo da
historia politica das sociedades ocidentais. Os principios do governo repre-
sentativo, tal como conhecemos hoje, foram formulados inicialmente no final
do século XVIII e estdo presentes nas reflexdes de alguns autores desse peri-
odo como Burke, Stuart Mill, Os Federalistas (Madison, Hamilton e Jay) e
Siéyes. Manin percorre essa literatura a fim de selecionar os aspectos comuns
que sejam capazes de caracterizar um modelo de governo representativo.
Manin encontrou quatro principios que caracterizam esse modelo de governo:
a escolha dos representantes pelos representados, a independéncia parcial dos
representantes com relacdo a vontade dos representados, a liberdade de opini-
do publica e o uso do debate como mecanismo para a tomada de decisoes.
Aqui nos deteremos ao segundo e terceiro principios a fim de avangarmos na
questdo da vontade e de sua tradugdo pelos representantes na esfera publica.

O segundo principio do governo representativo é o que estabelece a rela-
c¢do entre representantes e representados. O pardmetro regulador desta relagao
que predominou ao longo da historia da representagdo democratica foi o da
independéncia parcial dos representantes com relagdo as preferéncias dos
eleitores. Isto significa dizer que os representantes atuam por mandatos li-
vres, ou seja, ndo estdo constrangidos a receber instru¢des de seus eleitores
ou agir conforme a vontade explicita destes Gltimos. Em outras palavras, a
traducdo da vontade dos governados ndo precisa ser literal, pois esta sujeita a
percepcao do ator acerca de quais sdo as caracteristicas primordiais de sua
personagem e que devem fazer parte de sua representacdo. Nesse sentido, a
vontade do povo que origina as decisdes politicas ¢ antes fabricada, repou-
sando sobre a definicio do representante o seu carater genuino. E na livre
interpretacdo da vontade pelo representante que o governo representativo
menos se distingue de um governo de elites e mais se afasta do governo de-
mocratico: o pressuposto que ancora a independéncia parcial dos representan-
tes ¢ o da capacidade destes “cidaddos selecionados” em resistir as paixdes e
apreender o interesse geral, sendo menos suscetiveis a multiplicidade de
interesses particulares.’

A dicotomia vontade genuina X vontade fabricada, sob o marco da racionalidade dos indivi-
duos, foi desenvolvida por J. Schumpeter (1961) para a defini¢do do “método democratico”.
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A explicagdo central para a adog¢do generalizada de um tipo de mandato
representativo livre no lugar de um de tipo imperativo esta no argumento de
que a nagdo deve estar acima de suas partes. Assim, no momento em que a
representacdo politica ¢ constituida, o membro do organismo representativo
ndo deve reportar suas agdes ao grupo de eleitores que o escolheu para a
fungdo, mas a nagdo como um todo; ou seja, os interesses nacionais passam a
ocupar um espago privilegiado no curso das decisdes politicas. A mais famo-
sa defesa nesse sentido foi articulada por Edmund Burke em seu “Discurso
aos Eleitores de Bristol” (1942), do qual cabe a classica citagdo:

O Parlamento ndo é um congresso de embaixadores que defendem interesses dis-
tintos e hostis; interesses que cada um de seus membros deve sustentar, como
agente e advogado, contra outros agentes e advogados, mas uma assembléia deli-
berativa de uma nagdo, com um interesse: o da totalidade, onde o que deve valer
ndo sdo os interesses e preconceitos locais, mas o bem geral que resulta da razdo
geral do todo.

O fundamento que sustentou a defesa do interesse da nacdo em contra-
posi¢do a multiplicidade de interesses que compdem a vontade popular foi
a busca pela estabilidade politica que sucedeu as transformagdes revolucio-
narias que se iniciaram ao final do século XVIII. Conforme aponta Robert
Dahl (1997), os momentos de transi¢do entre regimes politicos, no caso a
passagem do Antigo Regime para o Moderno Estado Democratico, sdo os
mais frageis do ponto de vista da garantia da ordem publica. Nesses mo-
mentos, a legitimidade do novo regime ainda ndo se consolidou e as lealda-
des ao regime anterior ainda ndo se dissiparam por completo do imaginario
dos povos. “Um colapso stubito do velho regime deixa o novo sem um lega-
do de legitimidade; uma inauguragdo revolucionaria do novo legitima o uso
da revolugdo contra ele mesmo” (p. 59). Assim, um estimulo a um senti-
mento de nacionalidade, além de ter apressado a consolidacdo da legitimi-
dade do novo regime, funcionou como contentor de dissidéncias internas
que pudessem ameagar o equilibrio precario da transigdo.

O terceiro principio do governo representativo, selecionado por Manin,
esta associado a expressdo da opinido publica com relagdo aos representan-
tes no governo. A liberdade de expressdao popular acerca dos negdcios pu-
blicos ocupa neste principio um espago privilegiado. Ou seja, a opinido
publica € livre para demonstrar tanto a sua satisfacdo quanto a sua insatis-
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facdo com relag@o as escolhas politicas do governo. Neste item encontra-
mos uma brecha para que a vontade popular se imponha perante a represen-
tagdo politica. A manifestagdo individual das vontades dificilmente produz
efeitos intervenientes no processo de tomada de decisdo publica, a ndo ser
através de mecanismos de clientela entre eleitores e seus representantes.
Em compensagio, quando a vontade se manifesta de forma coletiva consti-
tui-se em um poderoso instrumento de pressdo popular sobre os mandata-
rios. Essa manifestacdo coletiva pode utilizar vias formais ou informais
para atingir seus objetivos. Por um lado, existem mecanismos juridicos,
como o mandato de injuncéo, e instrumentos de pressao com respaldo legal,
como as greves, que obrigam os governantes a negociarem com setores
insatisfeitos da populacdo. Por outro lado, existe sempre a possibilidade de
se empreender manifestagdes publicas de insatisfagdo coletiva que, embora
os representantes ndo sejam obrigados a ouvi-las ou fornecer-lhes respostas
oficiais, sdo capazes de alterar o curso das decisdes politicas na medida em
que ameagam a manutengdo do poder pelos governantes.

Nesse sentido, a liberdade de opinido publica fortalece o instrumento
de controle que a populagdo possui sobre seus representantes através dos
processos eleitorais. Entretanto, a garantia de liberdade de opinido publica
ndo significa que os cidaddos vdo se mobilizar politicamente. Uma das
principais condi¢des para a constituicdo da associacdo coletiva € a informa-
¢ao politica dos individuos que ndo somente possuem acesso desigual a ela,
como observam graus diferentes de interesse publico, o que implica em um
maior ou menor esfor¢o na busca pela referida informagao. A apatia politi-
ca, tdo caracteristica das sociedades individualistas, seguindo a interpreta-
¢do tocquevilliana acerca do universo igualitario, pode constituir-se em um
elemento neutralizador da pressdo politica dos governados sobre os gover-
nantes.

O aspecto central que define a forma do governo representativo estad no
fato de que governantes e governados encontram-se separados pelo meca-
nismo da representagdo politica. Tal mecanismo tem como principal carac-
teristica transformar governantes e governados em entidades politicas auto-
nomas, onde os segundos detém uma maior ou menor capacidade de in-
fluenciar os primeiros. Tal capacidade serd maior quanto maior for a arti-
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culacdo politica entre os cidaddos visando a manifestagdo de uma opinido
que lhes é comum. E praticamente inutil que opinides divergentes quanto a
forma pela qual ¢ o governo ¢ conduzido se manifestem isoladamente; sem
coordenacdo, tais manifestagdes ndo se constituem em agdo politica eficaz.

De fato, em comparagdo com a formulacdo original da democracia, o
governo representativo ndo ¢ mais um governo que se exerce pelo povo,
mas por uma elite politica selecionada para traduzir a vontade popular e a
partir dela governar. A tradugdo dessa vontade dependera da sensibilidade
dos representantes e da confluéncia dos interesses no interior do Legislati-
vo. O questionamento da representacdo surge, portanto, quando o povo se
sente insatisfeito com a tradugdo de sua vontade pelos representantes, ou
seja, quando essa traducdo torna-se imperfeita ou francamente distanciada
do que o povo entende como sendo, realmente, a sua vontade. A legitimi-
dade do governo representativo, de viés democratico, fica abalada quando a
acdo do representante torna-se pouco convincente da correspondéncia entre
a sua vontade e a vontade da coletividade.

O debate acerca da “crise” da representacdo politica tem como um de
seus principais pilares o questionamento do papel dos representantes junto
ao seu eleitorado. Tem sido apontado o fato de os governos democratico-
representativos estarem se afastando progressivamente dos anseios da so-
ciedade, ou seja, de ndo estarem sendo responsivos a vontade popular. Nes-
se sentido algumas férmulas politicas tém sido elaboradas a fim de superar
as deficiéncias que estdo sendo identificadas no governo representativo. A
este assunto serdo dedicadas a segunda e terceira partes deste artigo.

A crise de legitimidade dos governos representativos
contemporaneos — o ciclo vicioso

A literatura académica acerca das democracias contemporaneas tem
apontado para uma crise de legitimidade que atinge os sistemas representa-
tivos. O principal argumento que sustenta as variadas perspectivas sobre a
crise da representagdo politica em governos democraticos, sobretudo em
paises da Europa Ocidental, relaciona o aumento e sofisticagdo constantes
das demandas dos cidaddos ao Estado ¢ a progressiva redugdo da capacida-
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de deste em implementar politicas publicas. Esta incapacidade do Estado
verifica-se especialmente em virtude do declinio do ritmo no crescimento
econdmico daqueles paises europeus (Klingeman e Fucks, 1995).*

Mas, se por um lado, a crise das democracias representativas esta rela-
cionada a incapacidade dos representantes de fornecer respostas adequadas
as demandas da populagdo, vale ressaltar que tal crise se acentuou a partir
da reproducdo de ciclos viciosos na esfera publica institucional.

A distancia que separa o Estado da sociedade ndo é uma constatagao
recente. Schattschneider (1960), no inicio da década de 1960, associou a
falta de transparéncia dos governos ao desinteresse da populagdo pelos
assuntos politicos. O povo semi-soberano seria fruto de uma arraigada tra-
dicdo politica voltada para o isolamento do Estado e de uma estrutura go-
vernamental labirintica, responsaveis pela manutencdo da grande maioria
da populacdo ignorante com relagdo ao curso das decisdes governamentais.

A discussdo proposta por Schattschneider comporta duas dimensdes
analiticas: a do enclausuramento do Estado e a do afastamento dos cidaddos
da esfera publica de decisdes. Essas duas dimensdes, embora ligadas por
um eixo causal, podem ser tratadas separadamente.

A primeira delas diz respeito a questdo da imoralidade do segredo poli-
tico em Estados democraticos. A participagdo politica — condi¢do para a
elei¢do de governantes, controle e fiscalizagdo de governos — depende de
que os cidaddos estejam perfeitamente informados a respeito do que se
passa na esfera publica. E o grau de informagio politica que determina a
autonomia decisoria do cidaddo: quanto mais informado, mais ele sera
capaz de formar uma opinido independente e agir politicamente. A imorali-
dade do segredo nas democracias est4 justamente no fato de que ela impede
que o cidaddo tenha subsidios suficientes para julgar as agdes dos governos
e selecionar governantes.

Para mapear as linhas centrais do debate em torno da crise das democracias representativas
consultar: Cohen (1971), Habermas (1975), Brittan (1975), King ( 1975), Crozier, Hunting-
ton ¢ Watanuki (1975), Hirschman (1982), Held (1987), Inglehart (1990) e Kaase (1990).
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E fato que existem graus de informagdes mantidas em sigilo que variam
de Estado para Estado. Segundo Norberto Bobbio (2000), algum grau de
sigilo ¢ justificavel apenas na medida em que sirva para resguardar a segu-
ranga do Estado, defendendo-se de distiirbios sociais graves e ameagas exter-
nas. E a conhecida “Razio de Estado”, que por sua propria indefinigao permi-
te sua aplicagfo nos mais diferenciados contextos.” A partir dai, todo segredo
politico no Estado democratico € passivel de ser classificado como imoral.

Ao longo do século XX, século de consolidagcdo da democracia como
valor politico no mundo ocidental, expandiram-se vigorosamente as areas
de atuacdo do Estado, tornando mais complexas ¢ diversificadas as suas
atividades. E natural considerar como conseqiiéncia de tal expansdo a am-
pliagdo da esfera do segredo nos Estados democraticos. Nao apenas o se-
gredo em sua dimensdo de intencionalidade, mas sobretudo quando relacio-
nado a capacidade do Estado de manter o cidaddo perfeitamente informado
com relagdo a tudo o que ¢ decidido nos limites de sua atuag@o. A prestacdo
de contas a sociedade tornou-se deficitdria, assim como a propria capacida-
de do Estado de oferecer respostas adequadas as multifacetadas demandas
dos cidaddos, ¢ a legitimidade de suas agdes passou a ser questionada.

Paralelamente a ampliagdo das esferas do segredo nos Estados demo-
craticos, proliferaram as dentncias de mau uso de seus recursos publicos
em beneficio das elites politicas encasteladas. A inexisténcia ou dificil
acessibilidade a instrumentos de controle da sociedade sobre as a¢des do
Estado contribuiram para a descrenca generalizada sobre suas instituicoes.
Nao ¢ dificil concluir que a participagdo politica ndo encontrou neste terre-
no as condigdes favoraveis para a sua plena manifestagdo. A apatia ¢ o fruto
mais perverso do casamento entre a descrenca e a impoténcia politicas. A
apatia, entretanto, ndo vem sozinha. Segundo José Eisenberg (2001) outros
reflexos da crise de legitimacdo das democracias, estes ativos e perigosos,
sdo o fundamentalismo, o separatismo e a violéncia.

Em episodio recente, o senador Antonio Carlos Magalhaes tentou apelar a “Razdo de Estado”
no episodio da violagdo do painel eletrénico de votagdes. Segundo ele, manter o sigilo com
relagdo a uma falta tdo grave teria como justificativa proteger a imagem do Senado e, por
conseguinte, a legitimidade de suas decisdes.
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Entretanto, para os objetivos deste artigo, a categoria apatia politica tor-
na-se central na analise, na medida em que completa o ciclo vicioso da politi-
ca contemporanea. Como vimos, a percep¢do da esfera publica como sendo
uma estrutura viciada, sujeita aos interesses privados das elites dominantes, e
a sua inacessibilidade ao cidaddo comum, faz deste um cidaddo de segunda
categoria, voltado exclusivamente para a viabilizagdo do seu proprio interesse
e, sobretudo, conformado com a miséria da politica. O conformismo, ¢ o
cinismo que dele advém, gera uma estabilidade perversa porque oxigena o
ciclo vicioso que lhe originou (Cf. Reis e Castro, 2001).

Os defensores de uma maior participagdo politica nas esferas decisorias
do Estado, em geral, sustentam seus argumentos sobre um pilar comum: o
efeito educativo que esta participagdo agrega a sociedade. A esséncia do
argumento estd em que o exercicio continuado da atividade politica desen-
volveria a capacidade e responsabilidade dos cidaddos. Além disso, o a-
prendizado extraido da participacdo politica reforcaria a possibilidade de
maior participa¢do no futuro, constituindo-se em um processo qualificativo
e auto-expansivo. Este é o contraponto central as teorias elitistas que afir-
mam que a responsabilidade pelas decisdes publicas deve recair exclusiva-
mente sobre os representantes por serem eles os mais interessados, os mais
informados e, portanto, os mais capacitados para esse tipo de tarefa.

Para além da questdo da capacidade decisoria, as teorias participativas
da democracia sdo perpassadas por um forte contetido moralizante. O ar-
gumento central é o de que a atividade ptblica enriquece o espirito humano
e que a estrutura institucional do Estado deve ser capaz de expandir as o-
portunidades de participagdo do homem comum na esfera publica de deci-
soes. A avaliagdo desses autores ndo nega a falta de interesse e informagéo
do cidaddo comum acerca dos negocios publicos. O que ela nega é o argu-
mento da impossibilidade de se superar o individualismo morbido e de se
promover uma maior integracdo social; o que ndo ¢ admitido ¢ o fatalismo
da incapacidade e irresponsabilidade daqueles cidaddos para decidir acerca
do bem publico. Ou seja, ndo é o quadro social que é considerado falso,
mas seu imobilismo. Assim, a participacdo ¢ vista como a propria escola
politica que ira desenvolver no cidaddo ndo apenas o conhecimento acerca
do funcionamento institucional da democracia mas também valores demo-
craticos, como o da solidariedade social (Cfe. Pateman, 1970).
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A soluciio pela via da democratizacio da gestao —
os ciclos virtuosos

O quadro geral da crise de legitimidade das democracias representati-
vas contemporaneas, tal como delineado acima, permite que se vislumbre
suas principais mazelas e respectivas origens. A partir de entdo, ¢ possivel
registrar caminhos possiveis para a reversao deste quadro.

Se, por um lado, ¢ o isolamento do Estado, a opacidade de seus meca-
nismos decisorios e o risco de utilizagdo privada dos recursos publicos que
inauguram o ciclo vicioso na politica contemporanea, é razoavel supor que
uma maior transparéncia em suas deliberagdes e a abertura de canais para o
controle social da esfera publica venham a ocasionar a reversao de tendéncias
inerentes a este ciclo.

Joshua Cohen vem recentemente se dedicando a discutir os temas relati-
vos a democracia deliberativa, ou seja, aquela que conta com a intervengao
direta da populagdo sobre as decisdes de seus representantes. A idéia central
esta no redimensionamento da esfera ptblica, de modo a que ela possa com-
portar e estimular um maior envolvimento dos cidaddos na busca por solu-
¢des comuns. Segundo o autor, uma série de vantagens poderiam ser obtidas
com a transferéncia de algumas atribui¢des do Estado para redes de arenas
deliberativas, especialmente no que se refere a promogdo de uma maior
igualdade. Em primeiro lugar, Cohen acredita que o contato com a realidade,
a vivéncia cotidiana dos problemas comuns, dota o cidaddo comum, tornado
ator politico, dos instrumentos cognitivos necessarios a otimizar as solucdes
para os referidos problemas. Em segundo lugar, o autor argumenta que a
percepcao pelos participantes de que suas preocupagdes se estendem aos
demais ¢é capaz de ampliar a solidariedade entre eles. Em terceiro lugar esta-
ria a vantagem da ampliagdo do conjunto de informagdes compartilhadas, na
medida em que estas se constituem em instrumentos necessarios a tomada de
decisdo entre os participantes. Em quarto lugar, Cohen identifica o fortaleci-
mento da confianga mutua, atributo essencial para a viabilizagdo da coopera-
¢do, como conseqiiéncia do processo deliberativo. Finalmente, uma ultima
vantagem que poderia ser identificada no bojo deste processo seria a inova-
¢do e melhoria locais, como resultante do esfor¢o comum na busca por solu-
¢des comprovadamente bem-sucedidas, ou seja, que ja demonstraram sua
eficacia em outros lugares.
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Este conjunto de possiveis vantagens associadas a agregacdo de instru-
mentos da democracia direta ao corpo do Estado representativo pode ser
distribuido em duas dimensdes analiticas distintas e complementares: uma
cognitiva, outra afetiva ou psicologica. Dentro da dimensao cognitiva pode-
riamos associar as vantagens de “otimizar solu¢des”, “ampliar o conjunto de
informagdes compartilhadas” e a de promover “inovagdo e melhoria locais”.
Isto significa dizer que a ampliagdo da participagdo politica nas decisdes
coletivas gera beneficios cognitivos para os participantes ¢ amplia a eficién-
cia dos resultados obtidos. Dentro da dimensdo afetiva ou psicoldgica pode-
riamos agregar as vantagens de “amplia¢do da solidariedade” e de “fortale-
cimento da confianca mutua”, indicando que o curso da participagdo politica
promove alteracéo nas percepgdes dos atores acerca das instituicdes e proces-
sos politicos.

Entretanto, isto ndo é o bastante para superar a descren¢a e a apatia po-
litica que encerra e impulsiona o referido ciclo vicioso. Ou seja, a criacao
de instancias deliberativas nao € suficiente para a decisdo de participar do
jogo democratico. A descrenca, como vimos, leva a apatia e, por conse-
qiiéncia, a rejeicao das regras do jogo, na medida em que estas se revelam
corruptiveis em favor do interesse privado de quem as institui.

Por um lado, a transparéncia pode servir apenas para fortalecer ainda
mais a descrenga, desde que revele exclusivamente o funcionamento per-
verso do Estado e ndo estimule a busca por solugdes. E o que ocorre no
caso da pratica de “denuncismo”, freqiientemente assumida pela imprensa
como instrumento democratico ¢ que, em ultima analise, pode acabar con-
tribuindo para uma crise de legitimidade ainda maior, a partir do momento
em que gera no cidaddo a sensagdo de impoténcia diante do Estado.

Por outro lado, o fato de existirem mecanismos de controle social sobre
a atuacdo das institui¢cdes politicas ndo constrdi em si a credibilidade sobre
a idoneidade das mesmas. E preciso que tais mecanismos demonstrem efi-
cacia, ou seja, fagam valer a manifestagdo explicita da vontade popular.
Nao basta que sejam “ouvidorias”, no sentido de serem instancias consulti-
vas que ndo alteram o curso das decisdes politicas, quando consideradas
incorretas ou incompativeis com os anseios da sociedade. E preciso, portan-
to, que o Estado seja capaz de fornecer respostas adequadas a manifestacdo
da vontade que se processa através dos canais institucionalizados de parti-
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cipacdo politica. Por fim, é necessario que a operacionalizacdo destes me-
canismos de participacdo ndo se constitua em instrumento de favorecimento
de grupos ou individuos, ou seja, que ndo seja explicitamente passivel de
manipulagdo.

Assim, efetividade e credibilidade sdo critérios indispensaveis para que
uma transformagao institucional, que vise capitalizar o tradicional sistema
representativo, constitua-se em instrumento de reversdo do quadro de crise
de legitimidade que atravessa as democracias contemporaneas. Quando
essas duas caracteristicas se imprimem as instituigdes descentralizadas para
a deliberagdo coletiva abre-se a possibilidade de inauguracdo de um ciclo
virtuoso na esfera dos negocios comuns. As marcas fundamentais deste
ciclo virtuoso sdo o aumento do controle social sobre o Estado, a redugao
nos indices de corrupgdo politica, 0 aumento da eficacia nas decisdes poli-
ticas e um comportamento mais civico por parte dos cidaddos.®

O Orcamento Participativo: paradigma da solucio virtuosa?

A experiéncia do Orgamento Participativo (OP) tem despertado uma
grande ateng@o nacional e internacional de analistas politicos, estudantes,
administradores publicos e da sociedade de uma maneira geral. Muita
curiosidade foi gerada em torno desta proposta de democratizagdo da gestdo
publica que, independente de sua génese, consolidou-se durante os gover-
nos do Partido dos Trabalhadores (PT) na Prefeitura de Porto Alegre
(RS — Brasil).

O Orcamento Participativo consiste em uma instancia nao-institucio-
nalizada de consulta a populagdo sobre a aplicacdo das verbas publicas
municipais. Seu carater deliberativo encontra-se no fato de que ao longo
dos ultimos dezesseis anos suas decisdes terem sido integralmente incorpo-
radas pelo Poder Executivo em sua planilha orcamentaria. E, portanto, a
vontade politica do partido governista que garante o seu carater deliberati-
vo. Isto significa dizer que o OP configura-se como uma instancia de poder
precario, na medida em que uma substitui¢do do partido no governo pode

Para uma discussao tedrica mais robusta acerca de modelos de consenso e consentimento que
originam circulos virtuosos na democracia ver Eisenberg (2001).
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levar a ndo incorporagdo de suas demandas ao processo orgamentario e,
conseqlientemente, ao retorno a uma sensagao de impoténcia entre os parti-
cipantes que leva a apatia.

Entretanto, ndo ha como desconsiderar que o funcionamento prolonga-
do desta experiéncia promoveu radicais transformac¢des na relagdo entre
Estado e sociedade no municipio de Porto Alegre. O niimero de participan-
tes nas plenarias do OP apresentou um crescimento intenso e constante: de
976 pessoas que participaram no ano de 1990, chegou-se a 28907 partici-
pantes ao final de 2002.” A participacgdo politica em Porto Alegre nio ape-
nas cresceu no processo do OP, mas sobretudo o envolvimento da popula-
¢do na discussdo de assuntos relativos aos negdcios comuns revela atual-
mente uma vitalidade surpreendente se comparada com os altos graus de
apatia politica registrados no restante do pais. Um exemplo claro desta
mudanga ¢ a empolgacdo do eleitorado que pode ser observada a cada nova
campanha, com intensa adesdo, perceptivel nas ruas, as candidaturas em
disputa. Mesmo reconhecendo que a intensidade da mobilizagdo declinou
nos ultimos dois pleitos municipais (2000 e 2004), especialmente neste
ultimo, ha que se registrar o traco incomum do envolvimento dos eleitores
com as questdes da disputa local. Diante disto, ¢ possivel afirmar que a
criacdo de instrumentos de intervengdo pela populagdo na distribuicdo de
recursos or¢amentarios promoveu uma reativagdo da esfera publica no
municipio de Porto Alegre, mesmo entre aqueles que ndo participam dire-
tamente do processo distributivo.

E possivel que se argumente que os indices de participacdo politica no
Rio Grande do Sul sempre foram mais significativos do que em outras regi-
oes do pais. Ndo ¢ incomum que se considere que uma forte cultura civica
entre os gauchos ¢ o potencial que permite que experiéncias como a do OP
flores¢am. Esta questdo, entretanto, deve ser avaliada com ateng@o.

A Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios (PNAD) realizada
em 1988 revelou que os estados brasileiros com maiores indices de associa-
tivismo eram o Rio Grande do Sul e o Rio de Janeiro, com pequena dife-

7" Fonte: Gabinete de Relagdes com a Comunidade (GRC) da Prefeitura Municipal de Porto

Alegre.
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renga entre eles. No entanto, se formos compara-los atualmente, certamente
encontraremos cenarios profundamente distintos no que se refere ao envol-
vimento publico de seus cidaddos. O Rio de Janeiro enfrenta hoje um dos
maiores indices de criminalidade do pais, em um claro indicio de desagre-
gagdo social, profunda desconfianga mutua entre os cidaddos e um alto grau
de conformismo revelado pelo desaparecimento das oposigdes: os partidos
e suas propostas diferenciam-se muito pouco. Este ¢ um dos mais férteis
terrenos para o florescimento do populismo: descrenga e apatia politicas
convivem de forma muito harmoniosa com praticas politicas assistencialis-
tas tradicionais. O Rio Grande do Sul, em contrapartida, como j& apontado
acima, vive um periodo de intenso debate publico. Um debate que, curio-
samente, divide sua populagdo entre “petistas” (simpatizantes do Partido
dos Trabalhadores) e “anti-petistas”.

Como esses dois estados, que partiram de uma base similar de cultura ci-
vica, puderam encontrar resultados tdo distintos depois de 17 anos? O que
diferenciou-os em suas trajetorias? Minha suspeita ¢ a de que enquanto no
Rio de Janeiro a condugdo politica dos negdcios publicos reproduziu a pratica
de encastelamento do Estado e de suas elites politicas, no Rio Grande do Sul,
especialmente em sua capital, a criagdo de oportunidades para a interferéncia
da populagdo nas decisdes politicas promoveu uma intensa regenera¢do na
capacidade civica de seus cidaddos, enfraquecida pelos 20 anos de ditadura
militar no pais.®

Ha ainda um fato notavel a ser avaliado na atual dindmica politica de
Porto Alegre. Em quatro eleigdes municipais sucessivas (1988, 1992, 1996 e
2000) o PT saiu vitorioso das urnas. Se considerarmos que até as eleigoes de
1992 nenhum partido havia sido reeleito para o Executivo municipal, o que
denota uma forte tradicdo oposicionista na cidade, o fenomeno da continui-
dade administrativa do PT em Porto Alegre torna-se ainda mais relevante.
Sobretudo, esta prolongada estadia do PT no governo revelava a consolidagao
e aprova¢ao de uma pratica administrativa que vinha produzindo resultados
satisfatérios para a maioria da populagdo do municipio. Tomando como pre-

Nas elei¢oes de 1982, inicio do processo de redemocratizagdo brasileira, 54% dos porto-
alegrenses demonstravam desinteresse por politica, o que revela que a disposi¢do dos cida-
daos varia conforme o (des)estimulo que ¢ fornecido pelas instituigdes politicas. Ver: Ferrei-
ra.
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missa que a aplicagdo dos recursos financeiros em politicas publicas consiste
no principal elemento para a avaliagdo dos governos pela populagédo, é possi-
vel afirmar que a intervengdo desta na alocagdo dos recursos otimizou 0s seus
resultados.

A recente derrota do PT em Porto Alegre requer uma analise mais apro-
fundada. Entretanto, algumas consideragdes preliminares ja podem ser elabo-
radas. Se fizermos uma retrospectiva das ultimas campanhas eleitorais no
municipio (de 1992 a 2000) sera possivel perceber que tais campanhas foram
marcadas por um tipo de disputa polarizada, onde, de um lado, se encontrava
o PT e seu projeto politico em curso no municipio; de outro lado, uma oposi-
¢do acirrada, disposta a jogar fora “o bebé junto com a 4gua do banho”. Nao
havia espago para o reconhecimento de aspectos positivos da administragao
petista na capital do Rio Grande do Sul. O eleitor tinha apenas duas opgoes:
dar continuidade ao projeto politico em curso ou mudar radicalmente o mode-
lo vigente na administracdo municipal. Como o antipetismo nunca foi majori-
tario em Porto Alegre, é possivel dizer que a conjuntura eleitoral polarizada
beneficiou o PT e garantiu a ele vitdrias sucessivas.

Qual foi o diferencial da campanha eleitoral de 2004? Uma significativa
mudanga de discurso por parte de setores da oposi¢do. Por um lado, sobrevi-
veu a estratégia anti-petista através de alguns candidatos da oposigdo, ja mes-
clada a valorizagdo de alguns aspectos ideologicos tipicos do discurso petista,
como a importancia da consulta popular para a tomada de decisdes estatais. O
candidato que melhor encarnou essa estratégia foi Onix Lorenzoni (PFL),
terceiro colocado na disputa do primeiro turno. Por outro lado, nasceu o dis-
curso do “manter o que estd bom e mudar o que ¢ preciso”, ou seja, o discur-
so da reforma, da preservagdo de politicas bem-sucedidas, apontando o Or-
camento Participativo como a principal delas. Havia mesmo um candidato
cuja campanha se perguntava “serd que estd bom mesmo?”’, tomando como
suposto que a maioria da populagdo considerava boa a administragdo munici-
pal do PT.

Estatisticamente, o tema do Orgamento Participativo esteve entre os mais
abordados na campanha na televisio (HGPE), ndao apenas nos programas do
PT, mas também da maioria dos programas de outros candidatos. Na campa-
nha do segundo turno, o OP destacou-se ainda mais, especialmente nos pro-
gramas de José Fogaga (PPS), onde constantemente se reiterava a manuten-
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¢do desse mecanismo participativo nas decisdes orgamentarias, em caso de
vitoria do candidato. José Fogaca saiu vitorioso das urnas e pds fim a Era
politica do PT em Porto Alegre, mas ndo sem antes comparecer a uma con-
vocacdo do Conselho do Orgamento Participativo para manifestar publica-
mente sua inteng@o de dar continuidade & consulta popular para a distribuig@o
dos recursos publicos municipais.

Como ja vimos, o fato de o OP ndo haver sido institucionalizado sujeita-o
a vontade politica do Executivo municipal, ou seja, depende deste garantir
poder aquele. Para que o novo prefeito de Porto Alegre mantenha o OP tal
como funciona hoje, terd que herdar uma estrutura deciséria profundamente
vinculada ao PT e ao seu projeto politico. Como o PPS, partido que assume a
prefeitura no ano de 2005, possui um projeto politico bastante distanciado
daquele que vigorou até agora, ¢ mais provavel que venha a promover modi-
ficagdes substanciais, sendo na estrutura do OP — que ¢ autdbnoma — mas no
proprio processo decisorio orgamentario a fim de neutralizar o poder do OP.

Seré interessante observar os indices de participacdo no OP a partir da
posse do novo governo. Como o Executivo petista era o principal promotor
das reunides do OP, cabera verificar se o novo Executivo se empenhara da
mesma forma. Em caso contrario, poderemos notar se o OP sobrevivera a
essa nova conjuntura. Em caso afirmativo, seria importante verificar a manu-
tengdo, ou ndo, do crescimento constante no nimero de participantes nas
plendrias do OP.

Nao h4 como negar que o Orgamento Participativo inaugurou um ciclo
virtuoso na dindmica politica porto-alegrense que pode ser percebido, por um
lado, na vitalidade do debate publico e, por outro, na satisfagdo com os resul-
tados obtidos na atividade governamental. Este, entretanto, ¢ um ciclo de
equilibrio precario sustentado até agora sobre a hegemonia social do PT que,
uma vez derrotada, podera significar a obstrucdo da capilaridade que oxigena
o0 sistema representativo municipal. Sendo assim, o OP ndo pode ser conside-
rado como o paradigma da solugdo virtuosa ja que carrega em si as sementes
da sua propria destruicdo. A identidade do OP foi construida em profunda
afinidade com a identidade do PT, tornando criador e criatura inseparaveis.
Os partidos adversarios sabem disso e, uma vez no poder, dificilmente se
empenhardo em dar continuidade ao Or¢camento Participativo, temendo eter-
nizar seu criador.
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Assim, ¢ possivel dizer que a criagdo de mecanismos de participagao di-
reta no municipio de Porto Alegre ndo veio complementar o sistema repre-
sentativo tradicional, mediado por partidos e propostas diferenciadas, mas se
deu a despeito dele. Por isso, a capilaridade do poder Executivo ndo resgatou
a legitimidade do sistema representativo, mas ao contrario, elaborou novas
formas de questionamento a ele. Segue o dilema entre representag@o e demo-
cracia: como fortalecer a primeira, maximizando a segunda? Como otimizar a
democracia sem debilitar a representa¢dao? Este ¢ o enigma que a teoria de-
mocratica ainda tem para resolver.
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