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Experiéncias recentes de refundacdo institucional na América Latina
introduziram com forca a nocdo de que os sistemas politicos precisam abrir
mais canais para a participacao dos cidaddaos mediante mecanismos
constitucionais. A regido andina da América do Sul, em particular,
experimentou a promulgagdao de constituicdes na Venezuela, Equador e
Bolivia ao longo dos dez anos entre 1999 e 2009 que incorporam um conjunto
de mecanismos de participagdo que tendem a tirar dos representantes eleitos
o monopdlio do processo decisério. Esses paises ndo sdo certamente os
Unicos nem os primeiros a reconhecer formalmente esse tipo de mecanismos
na regido’?, mas se tornaram o centro de atencdo para esse tipo de
experiéncias na Ultima década por sua auto-proclamada radicalidade® e por
seus governantes e aliados enfatizarem a necessidade de construir um novo
tipo de democracia.

Em um trabalho prévio (PEREZ FLORES et al., 2010), mostramos como
a ordem constitucional desses paises efetivamente propde um desenho
institucional que incorpora importantes mecanismos participativos que vao
além da mera eleicao de representantes. Esses novos mecanismos, resumidos

na Tabela 1, podem ser divididos em cinco grandes grupos que permitem: a)

' Os autores sdo doutorandos em Ciéncia Politica pelo Instituto de Estudos Sociais e Politicos da
Uerj (IESP-UERIJ) e pesquisadores do Observatério Politico Sul-Americano (OPSA). A ordem em
que sdo apresentados € meramente alfabética e ndo implica niveis diferentes de participacdo no
mesmo.

2 A esse respeito, ver o interessante levantamento de casos de reconhecimento constitucional de
mecanismos de democracia participativa em paises do sul latino-americano feito por Alicia
Lissidini (2008).

? O que leva alguns a chamarem tais experiéncias de “Revolugdes de Papel” (PARTLOW, 2009).
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a possibilidade de revogar os mandatos de todos os representantes eleitos; b)
a possibilidade de revogar ou ratificar leis e tratados internacionais; c) a
participagdo de organizagbes da sociedade civil na composigao de instituigdes
de controle e prestacao de conta; d) iniciativa legislativa; e) co-governo em
instancias locais.* Ao mesmo tempo, contudo, ndés encontramos que apesar da
inflamada retorica critica em relacdo a democracia representativa ostentada
por eles, nenhum dos casos considerados abandonou de fato os tracos
essenciais de tal modelo®.

Desta maneira, as instituicdes participativas

coexistem e eventualmente complementam os mecanismos tradicionais de

representacao.
Tabela 1

Mecanismos de
participacdo

Bolivia

Equador

Venezuela

Revogacao de
mandatos

Todos os cargos
eletivos sdo
revogaveis menos o
judiciario (Artigo 240)

Todos os cargos eletivos
sdo revogaveis (Artigo
105).

Todos os cargos eletivos
sdo revogaveis. (Artigo
72).

Revogacao/
ratificacdao de
leis

Qualquer emenda a

Constituicdo precisa

de referendo (Artigo
411).

Cidadaos podem
convocar referendo
para aprovar tratados
e conveénios
internacionais (Artigo
259).

Tratados sobre
questdes limitrofes,
integracao monetaria,
integragdo economica
estrutural e cessdo de
competéncia a 6rgaos
supranacionais
referendo é
obrigatério (Artigo
257)

Cidadaos podem convocar
referendo para revogar leis
e decretos presidenciais
(Artigos 103 e 104)

Qualquer modificacao
constitucional precisa de
referendo (Artigos 441 e

443).

Cidadaos podem convocar
referendo para aprovar
tratados e convénios
internacionais (Artigo
420).

Cidadaos podem convocar
referendo para revogar
leis e decretos
presidenciais. (Artigos 73
e 74)

Qualquer modificagao
constitucional precisa de
referendo. (Artigos 341 e

344).

Cidadaos podem convocar
referendo para aprovar
tratados e convénios
internacionais. (Artigo
73).

* Naquele texto, nés dividimos os mecanismos em 8 grupos: representacio ampliada, revogacio de
mandatos, revogacdo/ratificacdo de leis, politica externa, mecanismos populares de prestacdo de
conta, iniciativa legislativa, mecanismos de co-governo e autonomia indigena. N6s reconsideramos
posteriormente e decidimos reagrupd-los nesses cinco grupos devido a que a representacdo
ampliada com quotas de género e etnia e a autonomia indigena ndo sdo realmente mecanismos de
participacdo fout court no mesmo sentido que os outros e os mecanismos de politica externa eram
exatamente da mesma natureza que os mecanismos de revogacdo/ratificacdo de leis, apenas
aplicadas a tratados internacionais, sendo portanto aqui considerados dentro do mesmo grupo.

> Bernard Manin (1995), por exemplo, lista quatro elementos ou instituicdes que caracterizam a
democracia representativa: a) a designacdo de governos através de eleicdes periddicas; b) a relativa
independéncia dos governantes em relagdo aos governados; c¢) a possibilidade que os governados
tém de expressar opinides e preferéncias sem coer¢do dos governantes; e d) a possibilidade de
submeter as decisdes governamentais ao debate publico. Todos esses elementos estdo presentes
nas constituicdes desses trés paises.
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Mecanismos
populares de
controle e
prestacao de
contas

Exercido por
mediacdao da Fungao
de Controle, Defesa

da Sociedade e do

Estado (Ministério
Publico, Defensoria do
Povo e Controladoria
Geral da Republica)
(Artigos 213 a 231).

Sociedade civil
organizada participa
na fiscalizacdo,
dendncia de possiveis
casos de revogagao,
controla a gestao
publica em todos os
niveis estatais e de
qualquer empresa que
use recursos publicos
(Artigos 241 e 242).

Exercido por mediagao do
Poder Fungdo de
Transparéncia e Controle
Social (Conselho de
Participagdo Cidada e
Controle Social, Defensoria
do Povo, Controladoria
Geral do Estado) (Artigos
204 2 205).

Cidadaos e organizagoes
sociais selecionam os
membros do Conselho de
Participacao Cidada e
Controle Social, para
fiscalizagdao em todos os
niveis de governo (Artigos
207, 209, 209 e 210).

Exercido por mediagao do
Poder Cidaddo (Ministério
Publico, Defensoria do
Povo e Controladoria Geral
da Republica) (Artigos 273

a 291).

Sociedade organizada
propde candidatos para
dirigir o Poder Cidadao;

Assembléia Nacional

nomeia. (Artigo 279).

Membros do poder
cidadao sdo designados
por consulta popular
apenas em auséncia de
maioria suficiente na
Assembléia Nacional.
(Artigo 279).

Iniciativa de
lei

Cidadaos podem
propor legislagao,
modificacOes
constitucionais e
convocar uma
assembléia
constituinte (Artigos
162 e 411).

Cidadaos podem propor
legislagao, modificagbes
constitucionais e convocar
uma assembléia
constituinte (Artigos 103,
104, 135 e 444).

Equatorianos no exterior
possuem as mesmas
prerrogativas (Artigo 102).

Cidadaos podem propor
legislagao, modificagbes
constitucionais e convocar
uma assembléia
constituinte. (Artigos 204,
341, 342 e 348).

Mecanismos
de co-gestdo

Sociedade civil
organizada participa
do desenho das
politicas publicas e
gestdo, mas a
regulamentagao
especifica ainda nao
existe (Artigos 241 e
242).

Participacdo cidada em
todos os niveis de governo
(Artigos 85 e 95).

Garantia de participagao a
representantes da
sociedade civil em

discussdes e deliberacdes

dos governos subnacionais
(Artigo 101).

Cidadaos participam no
Conselho Nacional de
Planejamento, que é

responsavel pelo Plano

Organizagbes comunitarias
participam na execugdo,
controle e planejamento

de obras, programas
sociais e fornecimento
servigos publicos. (Artigo
70 e 184).

Trabalhadores participam
da gestdo de empresas
publicas. (Artigo 184).

Lei de 2006 sobre
Conselhos Comunais
regulamenta mecanismos

Nacional de de participagdo
Desenvolvimento (Artigos co%unitgrig
279 e 280). )

Fontes: Elaboragdo prdpria a partir de ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009; REPUBLICA

BOLIVIARIANA DE VENEZUELA, 1999; REPUBLICA DEL ECUADOR, 2008.

Além de descrever

incorporaram

cada

a forma particular

um desses

em

mecanismos,

apontamos que a

que esses paises

sua

implementagdo efetiva sugere graus de complexidade distintos em funcao da

intensidade do envolvimento do cidaddo que pressupde cada mecanismo.

Assim, seria possivel reclassificar os mecanismos do ponto de vista da

complexidade e dos desafios que representa sua existéncia na pratica. O
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critério principal para essa reclassificagdo seria identificar em que medida o
voto perde relevancia como o dispositivo essencial para a concretizagdo do
mecanismo. Na medida em que outros dispositivos e pré-requisitos para a
participacdo se tornam mais relevantes é que a complexidade para a efetiva
implementagdao aumenta. Iniciamos a referida discussao problematizando
sobre os desafios de se por em pratica ideais em comunidades politicas de
larga escala e, em seguida, apresentamos um elenco das questdes relevantes
decorrentes do debate tedrico sobre a implementacdo de instituicdes de

democracia participativa.

1. O problema duplo das democracias realmente existentes

Diversos tedricos concordam que um requisito importante dos regimes
democraticos é a necessidade da maior convergéncia possivel entre os
interesses dos governantes e os da comunidade politica da qual eles tiram a
legitimidade. A diversidade intrinseca aos grandes conglomerados humanos e
as dificuldades para se chegar a acordos unanimes perfeitos sao elementos
incontornaveis da sociabilidade humana que tornam necessdaria a existéncia
de formas institucionalizadas de representacdo para empossar,
temporariamente, a um grupo reduzido de cidadaos para exercer fungbes de
governo. A andlise empreendida por Hanna Pitkin (1972) em torno dos
dilemas da representacdo da conta das dificuldades de implementar ideais
democraticos mediante o exercicio indireto do governo.

Ainda que parcialmente resolvida com mecanismos de representagao a
questdao de decidir quem governa em sociedades complexas e massificadas,
subsiste o problema da lealdade dos governantes em relacdo aos governados.
Independentemente de qudo legitimo seja o procedimento que origina os
representantes, ndo ha garantias de que o grupo de governantes ndo traia os
interesses e necessidades da comunidade que eles representam e comecem a
agir em beneficio préprio. Nesse caso, ocorre o que Enrique Dussel (2007)
chama de fetichizacdo do poder, o exercicio do poder delegado pela
comunidade politica se desvirtua em seu mandato e se torna um mecanismo
de dominagao.

A dupla face desse problema latente em todo ensaio democratico se
expressa da seguinte forma: comunidades politicas grandes e diversas ndo
podem se autogovernar diretamente e precisam de instituicOes
representativas para a conformacdo de uma classe governante temporaria.
Entretanto, esses governantes sao eternos suspeitos de desvio. A histéria é

cheia de tentativas ensaiadas por comunidades politicas dos mais distintos
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lugares e épocas para encarar, com maior ou menor sucesso, esse duplo
problema.

Para enfrentar a questao da selecdao de representantes, os sistemas
politicos modernos consagraram o voto como o0 mecanismo essencial de
legitimidade para as elites de governo. Uma trajetéria de mais de 200 anos da
conta das transformagles dessa instituicdo essencial das democracias
representativas. A vigéncia desse direito em iniUmeros paises, no entanto, ndo
satisfaz os anseios democraticos de quem possui a consciéncia da separagao
entre o mundo pequeno e poderoso dos governantes daquele dos cidadaos
comuns. Dai a forga que vem ganhando em alguns paises latino-americanos a
ideia de que os sistemas democraticos precisam ser reformados na direcao de
uma maior participacdo dos cidaddaos nos processos decisérios para além do
voto

Ao longo dos ultimos trinta anos os paises da regido passaram por um
amplo espectro de reformas politicas e econ6micas que tinham como principal
objetivo a modificacdo do modelo de substituicdo de importacdes para o
modelo neoliberal. Para tal, a estratégia mais comumente utilizada foi o
fortalecimento do Executivo em detrimento do Legislativo, expresso no dilema
de mais governabilidade e menos representatividade. De acordo com
Guillermo O ’Donnel (1991), no periodo imediatamente posterior a
redemocratizacdo na Ameérica Latina, em um contexto de severas crises
econdmicas e politicas, ocorreu em alguns paises da regido a expressa
delegagdao de poderes resultando em amplas liberdade de agdao aos
presidentes democraticamente eleitos resultando no que ele conceituou como
democracias delegativas. Para O 'Donnel, a democracia delegativa acontecia
em cendrios de baixa de institucionalizagdo e representava para os
presidentes a vantagem de nado ter praticamente nenhuma obrigatoriedade de
prestar contas mesmo a outras instituicdes fundamentais para a democracia
como o Legislativo, Judiciario, partidos politicos e movimentos sociais.

Em muitos paises, no entanto, as consequéncias dessa nova ldégica
foram perversas, com seguidos casos do chamado estelionato eleitoral® que,
via de regra, teve como implicagdes o aumento da instabilidade politica,

manifestacdes populares e quedas presidenciais. E possivel dizer que uma das

® Stokes (2001) ao analisar a implementac¢do das reformas neoliberais na regido chama atengdo
para a ocorréncia do estelionato eleitoral (policy switch), acdo estratégica dos representantes que
ocultam suas reais intencdes e prometem a adocdo de politicas atrativas para os eleitores durante as
campanhas e que, apds eleitos, modificam radicalmente com a implementacdo de politicas
conservadoras antipopulares.
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motivagdes dessa série de reformas constitucionais no sentido de retomar a
representatividade dos cidaddos seria uma resposta aos casos recentes do
fendbmeno. O desenho de instituicdes participativas abre, por sua vez, um

novo leque de desafios para a concretizacdo do ideal democratico.

2. Instituicbes participativas e os desafios para sua

implementagao

Quanto maior a intensidade do envolvimento exigido do cidadao por
um mecanismo institucional de participacdo democratica, mais complexa e
desafiadora se torna sua implementacdo no contexto dos sistemas politicos
modernos. Essa é a tese que nos leva a identificar uma dinamica de
complexidades incrementais entre os mecanismos para revogar mandatos, o
mais simples, e o reconhecimento juridico de autonomias indigenas, o mais
complexo. Um didlogo com distintos autores que se dedicaram a reflexdo
sobre o funcionamento dos sistemas democraticos, os seus ideais e o0s
entraves de sua implementacdo nos permite identificar com maior clareza a
dinamica dessa complexidade incremental.

O voto em si mesmo ja é um mecanismo de participacdo que exige do
cidaddo apenas cuidar de sua inscricdo numa lista e comparecer
periodicamente a sua secao eleitoral para selecionar sua opgao preferida
dentre os candidatos oferecidos. E claro gue para que isso seja possivel em
larga escala, é necessaria a mobilizagdo de muitos recursos materiais e
humanos, de forma que os cidaddos possam comparecer as urnas. Porém, do
ponto de vista do cidadado, a participacdo nesse nivel é relativamente simples.
E verdade gue, para melhor exercicio desse direito, é desejavel que o cidadao
esteja suficientemente informado sobre as opgdes apresentadas para, a partir
de uma nogdo de sua propria identidade e interesses, eleger a melhor opgao.
Mas isso, como aponta Sartori (1994), ndo é crucial para uma democracia
eleitoral funcionar. A contagem final dos votos ndo distingue entre os votos
exercidos por cidadaos mais informados e a legitimidade dos eleitos decorre
unicamente de possuirem uma maioria clara das preferéncias. Nao se espera
que o cidadao seja competente ou informado sobre todas as questdes
relevantes, jd que, nesse contexto, ndo lhes é conferido espacgo significativo
para intervir no processo decisorio.

Quando nas constituicbes analisadas se abre a possibilidade para a
revogacdo de mandatos, legislacdo e tratados internacionais, trata-se de
ampliar o mecanismo de voto para além da selecdo de pessoas. Assim, vota-

se também para sancionar algumas das decisbes que os representantes e
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governantes tomam a respeito de assuntos considerados cruciais por uma
parte expressiva dos cidaddos. Dada a experiéncia histérica na organizacdo de
inUmeras experiéncias de voto, podemos dizer que a implementacdo desses
mecanismos esta a mao. Inclusive, trata-se de instituicGes ja praticadas com
relativa normalidade em muitos paises.

Francisco Gutiérrez e Fabian Acufia (2009) analisaram 20 referendos
de alcance nacional ocorridos entre 1985 e 2009 na Bolivia, Colombia,
Equador, Peru e Venezuela. Os temas submetidos a tal mecanismo foram
frequentemente ligados a esforcos de grande reconfiguragao institucional,
como o desenho territorial do Estado, relagbes Executivo - Legislativo,
modalidades de acesso e permanéncia em cargos de eleicdo, aprovacgdes
constitucionais etc. Algumas distorgdes, entretanto, foram apontadas pelos
autores na hora de avaliar essas experiéncias: assimetrias no poder de
agenda entre agentes decisdrios, vantagens estruturais do poder publico para
promover suas preferéncias e a tendéncia para o desmonte de outros
mecanismos de freios e contrapesos. Por seu lado, Alicia Lissidini (2008), em
seu estudo sobre os mecanismos de referendo, argumenta que esse processo
pode promover duas tendéncias contraditérias: por um lado, a inclusdo
efetiva dos cidaddos nas grandes decisGes de interesse publico e, por outro, a
expansdo da influéncia dos poderes constituidos, notadamente do Executivo,
incentivando assim a logica da delegagdo. Em conjunto, o tipo de distorgoes
apontadas por esses autores ndao sao muito distintas das que podem vir a
ocorrer nos processos eleitorais ordinarios ou dizem respeito ao equilibrio
entre os poderes constituidos dentro do proéprio sistema representativo.

A seguir, analisamos outros tipos de dificuldades, distorcdes e desafios
gue aparecem quando se espera do cidaddo uma participacdo para além do

voto.

2.1. Problemas de agdo coletiva
A obra classica de Mancur Olson (1999) sobre a acdo coletiva mostra-
se interessante para analisar o problema nas iniciativas de democracia
participativa nos paises em questdo. O autor rechaga a ideia classica de que
grupos organizados agirdo unidos para atingir seus objetivos, imbuidos de
uma espécie de comportamento racional e centrado em seus proéprios
interesses. Segundo Olson,
a menos que o grupo de individuos seja realmente pequeno,
...haja coercédo ou algum outro dispositivo especial que faca os

individuos agirem em interesse proprio, individuos racionais e
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centrados nos proprios interesses ndo agirdo para promover seus
interesses comuns ou grupais.

Transpondo essa légica para os casos estudados, a participacdo
popular seria extremamente prejudicada, uma vez que os individuos ndo
teriam incentivos para participar das instancias de cogestdo, controle popular
da gestdo publica e iniciativa de lei. Refletindo sobre a mesma em relagao aos
grandes grupos organizados dos paises analisados, entretanto, temos nas
organizagdes indigenas bolivianas e equatorianas exemplos que contradizem a
fatalidade do argumento. A Confederacdo das Nacionalidades Indigenas do
Equador (Conaie) e o Conselho Nacional de Ayllus e Margas do Qollasuyu
(Conamaq) e a Confederacao de Povos Indigenas do Oriente Boliviano (Cidob)
sdo exemplos de organizagdes que se formaram em oposicao ao Estado. Nao
apenas ndo receberam incentivos publicos como tiveram que enfrentar
constrangimentos e coergdo e mesmo assim tém mantido um grau notavel de
mobilizagdo. Certamente, uma vez que contam agora com governos mais
favoraveis a seus interesses, a problematica pode se recolocar e trazer os
riscos de cooptacdo e perda de autonomia, o que poderia ser uma ameaca a
democracia, e contradizer o ideal participacionista’. No caso venezuelano, a
criacdo dos conselhos comunais (ver PEREZ FLORES et al., 2010) como
instancias locais de participacdo direta em todo o territério nacional é um
exemplo forte dos riscos de cooptacao pelo governo central através da
condicionalidade para a liberagdo de recursos.

Certamente, os incentivos econ0micos ndo seriam os Unicos possiveis
a serem considerados pelos individuos, mas também os desejos de prestigio,
respeito, amizade e outros objetivos de fundo social e psicoldgico. Assim, a
possibilidade da existéncia de uma ocasido onde ndo haja incentivo
econ6mico, mas incentivo social, deve ser considerada. Talvez sejam esses
incentivos, muito fomentados pelos atuais governos dos trés paises, como o
patriotismo, ideologia, a mobilizagdo contra um inimigo comum etc. o que
poderia mover os individuos para participarem das instituigdes participativas.
Em nossos casos especificos, em que os mecanismos participativos foram
criados como resposta a demandas por uma refundacao radical do Estado e
das formas de participacdo, e que portanto possuiam um grau elevado de
mobilizacdo popular pré-existente, isto poderia fornecer os incentivos

necessarios a participacdo. Certamente, também pode ser que esse tipo de

7 Cabe ressaltar que em maio de 2010 o Pachakutik, brago politico da Conaie, partiu para a

oposicao ao governo de Rafael Correa por discordar de sua politica ambiental.
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incentivo funcione bem em um primeiro momento e possa vir a perder
eficacia com o tempo, recolocando a questdao.

2.2. Apatia, extremismo e intensidade das preferéncias
O ideal participacionista nos desenhos institucionais pressupde dos

cidadaos uma demanda por desempenhar papel mais decisivo no processo
decisorio, com atribuicbes que vdo além da simples selecdo de
representantes. Os sujeitos potencialmente participantes, no entanto, ndo sao
homogéneos quanto a seu interesse pela politica e as formas de participagao.
Ha uma parcela de cidaddos que simplesmente ndo se importa ao mesmo
tempo em que pode existir, no outro extremo, uma populagdo que manifesta
grande interesse pelas mesmas e orienta a elas parte consideravel de seu
tempo e esforgo. No meio, havera quem manifeste interesse moderado. Que
consequéncias essa heterogeneidade pode trazer para a implementagdo de
mecanismos de democracia participativa?

N3o ha sistema participativo sem participantes. Por isso, quanto maior
o numero de cidaddos apaticos, menos viavel a implantacdo efetiva dessa
institucionalidade. No entanto, também seria excessivo pretender que
qualquer experimentacdo nessa direcdao requer a total disposicao dos
cidaddos. Assim como a operacionalizacdo do sistema representativo é viavel
apesar dos altos niveis de abstencdao em distintos momentos e lugares, nao
ha porque supor que 0s mecanismos para ampliar a participagdo s6 podem
existir se essa participagao for total. Carole Pateman (1992) comenta que
muitas vezes as criticas a quem advoga por maiores niveis de participacao
vem no sentido dessa pretensdo ser irrealista porque exige niveis de
racionalidade e envolvimento na politica por parte de todos os cidaddos. Mas,
reconhecida a impossibilidade de realizar esse ideal em termos absolutos, vale
a pena indagar até que ponto a apatia em relacdo a politica pode atrapalhar o
funcionamento de instituicdes que tendem a ampliar a participagao.
Principalmente se o fen6meno interage com seu oposto, a existéncia de
coaliz0es em torno de preferéncias muito intensas e extremadas.

A questdo da intensidade leva Sartori (1994) a afirmar que a
democracia direta acaba sendo um verdadeiro paraiso de minorias ativas com
preferéncias muito intensas. Preferéncias majoritarias, mas fracas quanto a
sua intensidade, podem ser derrotadas por preferéncias minoritarias, porém
intensas. Quem é intenso é ativo; quem ¢é ativo prevalece sobre o inativo e sé
pequenos grupos podem ser duravelmente intensos. Minorias intensas sao
grupos reais capazes de encadear preferéncias em relagdo a uma série de
guestdes; ja as maiorias intensas sdao agregados efémeros. Quanto maior o

grupo, mais dificil se torna a articulagdo complexa de preferéncias.
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No caso de instituicdbes como a cogestdo em governos locais, a
participacdo em instancias de controle da gestdo publica e a formulagao de
iniciativas de lei, a coexisténcia de apaticos e extremistas pode ter algumas
consequéncias negativas. Trata-se, afinal, da captura da agdo coletiva por
minorias que, por seu ativismo mais intenso, conseguem impor preferéncias
que podem inclusive contradizer a vontade da maioria. Na hora de promover
uma iniciativa de lei ou organizar a participacdo em o6rgaos de fiscalizagdo,
essa possibilidade se dilui na medida em que outras instituicdes, como o
parlamento e referendo, podem intervir no processo. As consequéncias mais
graves de acordo com Sartori estariam nos governos locais. Se, como ele
teme, uma minoria intensa e extremista acaba tomando conta do processo
decisorio em uma comunidade que decide mediante assembleias, abre-se
efetivamente a possibilidade de que maiorias apaticas sejam esmagadas pelas
decisdbes tomadas. Nesse caso, seria necessario que outras garantias
institucionais possam fazer contrapeso para que essa situacao nao se torne
uma pratica de imposicdo autoritaria.

Devido ao fato de que um dos principais motivadores da participacdo é
a ideologia, é verdade que os participantes tendem a mostrar um viés nesse
aspecto. Como a democracia participativa vem sendo atualmente promovida
por governos de esquerda na América Latina como um tipo de experimento
revolucionario, algum tipo de auto-selecdo pelos préprios participantes tende
a ocorrer, fazendo com que estes sejam compostos principalmente de
militantes pré-governo e afetando a diversidade no interior dos mecanismos.
Hawkins (2010) documenta o fendOmeno para o caso venezuelano, mas é
provavel que uma dinamica semelhante opere também nos outros ja que eles
compartilham com a Venezuela a aguda polarizagdo politica e a ldgica
utilizada para justificar o aprofundamento democratico. Mas ainda mesmo
assim, as novas instituicdes na Venezuela - mas provavelmente também nos
outros dois paises - tém feito jus ao ideal de empoderar “grupos que
frequentemente estdao ausentes da sociedade civil tradicional, especialmente
mulheres e os pobres” (HAWKINS, 2010, p. 60) e como nenhum dos paises
de fato abandonou os mecanismos representativos, mas sim instituiram os
participativos como complemento, os medos tedricos de Sartori parecem um

tanto quanto exagerados.

2.3. Hiperpolitizacdo da vida/custos para outras atividades
Uma consequéncia inerente dos mecanismos participativos é o

aumento da frequéncia de intervencao politica para uma parcela expressiva

de cidaddos. J& ndo apenas um comparecimento pontual as urnas, agora

10



Observador On-line | v.6, n. 10 | out. 2011

também o cidaddo seria convocado a integrar comités de postulacdo de
candidatos a organismos de fiscalizacdo, intervir nos debates de uma
iniciativa popular de lei ou deliberar em assembleias de vizinhos sobre a
melhor maneira de aproveitar recursos. Se efetivamente estes mecanismos
abrangem populacbes que ndo tém na politica sua principal atividade, como
manda o ideal participacionista, entdo estariamos ampliando de forma
auténtica a abrangéncia dessa atividade e se exigiria dos cidaddos um maior
envolvimento nas questdes do poder publico no dia a dia. Dai surge o
questionamento: uma excessiva politizacdo da vida ndao implicaria em custos
muito altos para o desempenho em outras atividades socialmente necessarias
aos cidadaos comuns?

Sartori (1994), por exemplo, afirma que quando todos estdo ocupados
na politica, outras atividades poderiam ficar esvaziadas. Seria o caso da
funcdo econdmica, indispensavel para a sustentacdo da vida em comum e que
poderia terminar atrofiada. Por isso ele afirma ser desejavel que a politica
oCupe apenas poucas pessoas.

Porém, como ja mencionado, a existéncia de mecanismos que ampliam
a participacao dificilmente empolgariam a todos os cidaddaos e ndao temos
porque pressupor que esse envolvimento lhes ocupe todo seu tempo.
Principalmente se aceitarmos que essas instituicdbes sdo complementares a
engrenagem representativa e que ndo estad sendo proposta a implementacao
de uma democracia direta pura. Entretanto, ndo deixa de ser pertinente a
questdo de até que ponto é razoavel exigir dos cidaddaos comuns um
envolvimento intenso na atividade politica sem atrapalhar outras atividades
também relevantes ou de até que ponto os cidadaos, mesmo os mais
interessados, podem dedicar tempo e esforco para participar de forma

suficiente na esfera politica.

2.4. Competéncias técnicas.
A abertura de novas esferas de participacao para além do voto traz a

guestdo das competéncias técnicas. Num mundo de mudangas tecnoldgicas,
divisao social do trabalho e delegacdo de fungdes a burocracias
especializadas, o problema de se os cidaddos possuem suficiente capacitacao
para tomar para si essas funcbes sempre foi levantado pelos criticos da
democracia direta como uma das principais objecdes a extensdao do poder
popular para além do sufragio. No entanto, em pelo menos trés mecanismos
previstos ha a abertura de possibilidades de intervengao mais ou menos direta

em campos onde se espera algum tipo de conhecimento especializado: a
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iniciativa de lei, os mecanismos de controle e prestacdo de contas e os
mecanismos de cogestdo.

Por iniciativa de lei nos referimos a potestade concedida aos cidadaos
de apresentarem propostas de lei ou alteragdao constitucional. Embora em
Ultima instancia seja o parlamento a decidir pela aprovagao ou rejeicdo das
propostas com diferentes graus e prazos de obrigatoriedade de consideragao
(ver PEREZ FLORES et al., 2010), a elaboracdo do projeto pelos cidaddos
pressupfe tanto o conhecimento técnico do linguajar préprio a ser utilizado na
confeccdo da lei, quanto a capacidade de antecipacdo dos efeitos a serem
provocados em seu campo especifico uma vez aprovado. Aqui o ponto
principal ndo é nem tanto a possibilidade de efeitos adversos nao antecipados
provenientes de alguma lei de iniciativa popular, visto que ela existe
igualmente nos projetos legislativos apresentados pelos representantes, mas
sim o fato de que o poder constitucionalmente concedido é bastante amplo e
pode ser utilizado para leis de carater tanto geral quanto bastante especifico
como politicas previdencidrias, hidrocarboniferas etc. Nesse tipo de caso, o
grau de conhecimento técnico especializado potencialmente exigido coloca
realmente em questdo o quanto o cidadao comum poderia utilizar de fato esse
poder que lhe é concedido e os riscos de apropriagdo do mesmo por grupos de
interesse especificos ja previamente organizados que poderiam utiliza-lo em
beneficio préprio.

Entretanto, embora de fato seja irreal imaginar uma utilizacdo massiva
do instrumento pelos cidadaos comuns, sendo mais provavel a apresentacao
de leis a partir de grupos previamente mobilizados e detentores de algum
grau de conhecimento técnico especifico como ONGs, associagoes
profissionais, sindicatos etc., o filtro obrigatdrio da votagdo parlamentar reduz
guaisquer riscos mais sérios de usurpacao do poder por minorias radicalizadas
do tipo temido por Sartori (1994). Nesses paises, ha inclusive um segundo
filtro possivel através do qual qualquer legislagdo pode ser revertida (os
mecanismos de revogacao legislativa), havendo portanto suficientes freios e
contrapesos para a manutengao dos direitos das minorias (ver PEREZ FLORES
et al., 2010). Quanto a possibilidade de que seriam vanguardas e elites as
gue mais se utilizariam do mecanismo, embora seja realmente plausivel,
convém ndo esquecer que nos parlamentos sdo muitas vezes os lobbies que
introduzem legislacdo ocultos atrds de algum parlamentar. Nesse sentido,
ainda que os custos do conhecimento técnico e da mobilizagdo fagam com que

este mecanismo venha a ser mais ativado por grupos de interesses
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especificos, se servirem simplesmente para dar maior transparéncia aos
lobbies ja terd cumprido um papel importante a democracia.

Com relacao aos mecanismos de prestacdo de contas, a questao das
competéncias se torna mais complexa e importante. Na Venezuela e no
Equador existe um poder de Estado independente que possui entre suas
atribuicdes a fiscalizacgdo da administragdo publica através de drgaos
especificos que incluem conselhos nacionais de participagdo popular com
atribuicoes de fiscalizacdo e controle. Na Bolivia, embora ndo esteja
constitucionalizado como poder independente, o texto da carta magna aponta
fungcdes nao menos importantes e com uma redacao que insinua uma forma
mais direta de controle, embora a remeta a legislacao infraconstitucional
ainda inexistente. Na medida em que lidam com temas como execugao
orcamentaria, atuacdo de empresas estatais complexas e politicas publicas
especificas, é preciso que os cidaddos que atuem nesses mecanismos de
controle tenham conhecimentos especificos conforme os casos analisados
para desempenhar as funcdes de maneira produtiva.

No caso de fiscalizacdes mediadas por conselhos com membros
indicados, a questdao atenua-se com a possibilidade da exigéncia desses pré-
requisitos de qualificacdo, mas em casos de intervencdo mais direta como a
sugerida pela constituicdo boliviana o tema representa um desafio importante
a ser considerado.

E o desafio amplia-se ainda mais nos mecanismos de cogestdo, onde
os cidaddos devem nado apenas verificar a boa execugdo das politicas, mas
prop6-las e executa-las eles mesmos. Mais uma vez, a Bolivia delineia uma
proposta ambiciosa onde a sociedade civil teria prerrogativas de participagao
direta no desenho das politicas publicas, mas remete o tema a lei ainda
inexistente. Nos outros dois casos, ha mais detalhes nos textos
constitucionais, embora também existam lacunas sobre regulamentagoes
especificas. No Equador, por exemplo, a constituicdo estabelece a participacao
dos cidaddos no Conselho Nacional de Planejamento embora ndo esteja claro
quantos cidadaos participam ou como sdao escolhidos. De qualquer forma,
pressupbe-se dos cidaddos que participem dessas instancias de cogestdo um
nivel muito especializado de conhecimento técnico em diferentes areas
conforme cada caso, que podem englobar desde o abrangente conselho
equatoriano de planejamento a empresas publicas especificas de areas como
gas, petrdleo, mineragao, siderurgia etc.

No caso venezuelano, a partir da Lei dos Conselhos Comunais de 2006

foram criadas unidades politicas menores que 0os municipios que recebem
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recursos orgamentarios préprios e devem decidir em assembleias abertas a
destinagdo de recursos, a execugdo de obras e a gestdo comunal. Dos trés
paises, esse é provavelmente o experimento mais radical de democracia
direta e autogestdo em curso e segundo estudo de 2008 realizado pela
Fundacién Centro Gumilla (MACHADO, 2008), existem mais de 25 mil
conselhos comunais ja constituidos e 10 mil em processo de formagao com
resultados ambiguos até entdo. Por um lado, destaca-se o aumento do
empoderamento local, a definicdo de prioridades pelas préprias comunidades
e a experiéncia de participacdo direta proporcionada a muitos cidaddos antes
politicamente passivos, que confirmariam a viabilidade desse tipo de
experimento. Por outro, a falta de experiéncia administrativa de muitos
conselheiros tem de fato comprometido a qualidade das decisbes adotadas
por alguns dos conselhos, confirmando a problematica das competéncias

técnicas (ver, por exemplo, ELLNER, 2009).

2.5.  Pseudoparticipacdo
Uma das preocupacdoes frequentes dos tedricos da democracia

participativa é a possibilidade de que os dispositivos institucionais para a
participacdo acabem sendo na pratica apenas instrumentos para a legitimacao
de decisbes tomadas por uma cupula dirigente. Carole Pateman (1992), por
exemplo, alerta para a possibilidade ao reconhecer trés tipos de participacao.
A primeira seria a participagao plena, ideal, em que cada membro isolado no
contexto de um corpo deliberativo tem igual poder de determinar o resultado
final das decisGes. A segunda seria uma participacdo parcial, na qual ha
dirigentes e subordinados no corpo deliberativo, tendo estes ultimos certo
poder de influir nas decisGes, mas a responsabilidade final da decisdo recai
nos dirigentes. E finalmente, a pseudoparticipacdo aconteceria quando uma
clUpula toma uma decisdo e, em vez de ser simplesmente comunicada aos
subordinados para execucdo, ela é submetida a discussdo para criar um
sentimento de participacdo. Neste caso, ela é mais um instrumento da
persuasao que um mecanismo de tomada de decisdo.

Armando Chaguaceda (2008), analisando as experiéncias participativas
em Cuba, sugere que ha distintas formas de assumir a participacdo cidads,
entendida como atividade de envolvimento consciente e ativo dos sujeitos nos
processos sociopoliticos constitucionais, exercicio e ratificacdo do poder e a
distribuicdo de recursos que dai deriva. No contexto do socialismo de Estado
cubano, ele observa que a cupula governamental se interessa por uma
abordagem que vé a participacdo apenas como mobilizagdo, na qual se espera

gue a massa implemente as politicas desenhadas por um comando
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centralizado. O autor também da& conta da existéncia de um espago
associativo que acolhe formas relativamente autdonomas de agrupamento
identificadas com uma tradicdo democratica de esquerda que, no entanto, se
encontram em tensdo constante com as instancias da burocracia estatal por
ndo se submeterem a dinamica verticalizada do modelo participativo oficial.
Apesar de abordar um pais distinto com um modelo constitucional totalmente
diferente, o estudo é interessante por mostrar as légicas dessa dinamica de
pseudo-participacdo e iluminar algumas das tensdes ja exibidas de forma

incipiente nos trés paises analisados, mais especialmente na Venezuela.

3. Reflexoes finais

Ao longo deste trabalho mostramos que a aposta por instituicdes
participativas no marco dos sistemas politicos latino-americanos
contemporaneos sinaliza a abertura do processo decisdrio para novos atores
com demandas pela ampliagdo da participacdo. Mas, ao mesmo tempo,
destacamos questdes do debate tedrico em torno das instituicbes
democraticas que anunciam o desafio que comporta implementar em sua
forma plena todos esses novos mecanismos. Acreditamos que neste momento
uma reflexao sobre os problemas e eventuais distor¢des desse tipo de aposta
contribui tanto para aprimorar as anadlises empiricas de sua pratica quanto
para alertar aos atores genuinamente interessados no sucesso dessa aposta
sobre possiveis distorgoes.

Como parte do esforco analitico, apresentamos argumentos sobre por
que afirmamos que as instituicdes participativas enfrentam desafios mais
complexos quando levadas a pratica. Assim, entendemos que a centralidade
do voto como dispositivo fundamental para instituicbes como a revogagao de
mandatos ou de leis torna mais acessivel sua implementagdo no curto prazo.
O sufragio ja é pratica recorrente em muitos paises e os cidaddos cada vez
mais se acostumam a exercé-lo. Em um referendo revogatorio, por exemplo,
o voto por candidatos é substituido pela decisdo em torno de uma pergunta
frequentemente formulada em termos dicotomicos: vocé é a favor ou contra a
deposicdo do seu representante do cargo para qual havia sido eleito? Vocé é a
favor ou contra a aprovacao de tal lei ou tratado?

Outros mecanismos, como o0s de iniciativa legislativa, controle da
gestdo publica, cogestdo em governos locais e os que emergem em contextos
de autonomia indigena, pressupdem um cidaddo mais ativo, informado e
competente em relagdo a varios assuntos. Dai que autores como Lissidini

(2008) tenham sugerido a distingdo entre mecanismos reativos e pro-ativos.
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Os referendos se identificam com os primeiros e os que aqui colocamos em
um segundo grupo correspondem aos pré-ativos. A tentativa de implementar
esses mecanismos necessita de cidaddaos prontos para compartilhar
responsabilidades e assumir um esforgo coerente com o tamanho de seu
protagonismo. Portanto, intervengdes em outras esferas que ndo apenas a
institucional sdo necessarias para viabilizar tais praticas, o que sugere um
processo de longo prazo coerente com a multiplicidade e complexidade das
questdes envolvidas.

As abordagens mais céticas quando a viabilidade destes mecanismos
recomendam, em nome do perigo de encontrar como resultado o oposto do
que se pretendia com esse ideal, que o0 mais prudente seria nem ensaiar sua
implementacdo. Porém, as instituicGes representativas classicas ndo sao
imunes a esse perigo oposto, como ja mencionado em relagdo aos casos de
estelionato eleitoral. Além disso, varios dos autores aqui referidos, dos mais
simpaticos as instituicbes representativas, como Enrique Dussel (2007), aos
mais criticos, como Sartori (1994), concordam, cada qual a sua maneira, que
toda forma de democracia realmente existente é imperfeita e que ndo se pode
esperar que os ideais se concretizem em toda sua pureza. Portanto,
salientamos a pertinéncia de um experimentalismo institucional que aponte
para uma interacdo mais dindmica e menos delegativa entre governantes e
governados, sem por isso deixar de considerar eventuais percalgos e

deformacdes.
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