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Resumo Abstract

O artigo aborda um tema This article focuses on the
classico da teoria politica e classic theme in contemporary
administrativa contemporanea, que  political and administrative theory
é o da contradigdo entre democracia  Which represents the contradiction
e burocracia. Para tratar desta between democracy and burocracy.
questdo, o trabalho foi organizado In order to deal with this subject,
em trés partes: uma primeira que the study has been divided in three
aborda, em termos conceituais o parts: the first discusses the
fendmeno da “burocratizagio do Phenomenon of the “worldwide
mundo”; a segunda, que faz um burocratization” in conceptual
cotejamento entre alguns autores terms; the second compares several -
de teoria politica contemporanea, authors on contemporary political
sobre a forma como eles vém theory, analysing how they deal
tratando o conflito entre burocracia With the conflict between

© The dilemmas of the contemporary political theory in the conflict between burocracy
ant democracy.

! Este artigo ¢ uma versio modificada de uma parte do capitulo 2 da dissertagdo de
mestrado, entitulada “A burocracia estatal frente a reforma do Estado em gestdes

democratico-populares: o caso da Secretaria de Planejamento Municipal de Porto Alegre,
no periodo 1989-1996” (BORBA, 1998).
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e democracia; e uma terceira, que  burocracy and democracy; and the
apresenta uma solugdo alternativa  third presents an alternative
para a contradi¢io. solution for this contradiction.

Palavras-chave: Politica contem- Keywords: Democracy; buro-
poranea; burocracia; democracia. cracy, contemporary political
: administrative theory.

LEEE ST L E R X

Introducﬁb

O objetivo deste artigo é explorar uma contradi¢do que perpassa
praticamente toda teoria e pratica democratica contemporanea, que é a
relagdo entre democracia e burocracia. Uma relagio marcada pelo fato
de que a era moderna, a0 mesmo tempo que permitiu a consolidagdo das
“regras do jogo” democratico, através da constituigio de Estados de direito,
com sua divisdo de poderes e uma distingio clara entre o publico e o
privado, também fez com que surgisse uma nova forma de poder arbitrario,
fundado na monopolizagdo do poder politico por parte da burocracia
estatal.

Convém salientar que esta reflexio insere-se numa questdo mais
ampla e abstrata, que é o esforgo de construgdo de uma feoria da

. administragdo publica de cardter interdiscipliar onde necessariamente
devem se intercalar temas de areas como a filosofia e a ciéncia politica, a
sociologia e a administragdo. Acreditamos, que somente assim, temas
classicos de tais areas como a questio da burocracia, democracia e gestdo
poderdo ganhar um estatuto analitico (e também normativo) capaz de
compreender e explicar a complexidade das sociedades contemporaneas.

A burocratizacio do mundo

A construgdo da modernidade foi feita com a nogdo de que o
desenvolvimento da sociedade estaria associado ao desenvolvimento da
razdo. O triunfo da razio significaria o triunfo da liberdade, da felicidade,
da satisfa¢do das necessidades. A histéria, no entanto, tratou de desmentir
tal previsdo (TOURAINE, 1994).
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Em contraste com estes ideais do projeto da moderidade, que viam
a possibilidade de emancipagdo humana pela razio, os teéricos do inicio
do século XX passaram a olhar com um certo ceticismo sobre os rumos
da sociedade industrial e sobre as possibilidades da democracia num
contexto de expansdo do poder das burocracias em todos os dominios
sociais. A modemidade que até entdo trazia consigo a utopia do Iluminismo
passou, entdo, a ser vista sob a otica do aprisionamento humano pela
racionalidade instrumental.

Sem diuvida, WEBER foi o autor que se deteve mais seriamente
nesta analise dos rumos da sociedade moderna. O dilema colocado por
ele, como muito bem demonstra REIS (1989:16) era o conflito entre
administragdo e liberdade:

A burocracia racional-legal constituiria para ele a forma
superior de administragdo, garantindo a racionalidade contra
a arbitrariedade e a tirania. Por outro lado, essa propria
superioridade técnica da burocracia colocaria em perigo a
liberdade, na medida em poderia sancionar novas
arbitrariedades, essas agora andnimas, ‘sem face’.

O conceito weberiano de burocracia se enquadra-se na tipologia
das formas de dominagdo,?> sendo os dois elementos centrais desta, a
legitimidade e o quadro administrativo. Com relagdo a legitimidade,
WEBER faz uma distingao entre dominio legitimo e ilegitimo, e dentro do
primeiro entre carismatico, tradicional e racional-legal.

A dominagdo racional-legal, pode ser considerada a forma de
dominagio tipica ao Estado modemo,? sendo caracterizada do ponto de
vista da legitimidade, pela existéncia de normas legais formais, abstratas
e universais e, do ponto de vista do aparelho, pela existéncia de um staff
administrativo burocratico. WEBER, define portanto a burocracia como
a estrutura administrativa, de que se serve o tipo mais puro do dominagao
racional-legal.

2 Vide WEBER (1992) especialmente parte I, capitulo 3: Los fipos de dominacicn ¢ Parte
11, capitulo 9: Sociologia de la dominacion.

3 Para WEBER o desenvolvimento da burocracia “constitui, por exemplo, a célula
germinativa do Estado moderno” (1992: 145).
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A burocracia garantiria as condi¢des institucionais para o exercicio
da dominagdo racional, marcada sobretudo pela estabilidade,
impessoalidade, distingdo entre publico e privado, contratualidade e
previsibilidade (LEFORT, 1984).

Porém, WEBER nio se limitou a tratar do fendmeno da burocracia
de maneira estatica, mas construiu também um modelo dinamico historico
de analise, considerando em primeiro lugar alguns pressupostos
historicamente importantes para o surgimento e a formagao dos aparelhos
burocraticos® e mais importante que isso, os potenciais conflitos que
poderiam existir entre a atividade politica e a burocracia (GOUVEA, 1994,
REIS, 1989; PINHEIRO, 1996).

Isto acarreta implicagdes relevantes para o exercicio do poder. Pois
como salienta GIRGLIOLI (1992), ao lider ou grupo politico que chega ao
poder, ndo basta derrotar outros lideres no campo eleitoral, mas também
conseguir “barrar” a autonomizagdo do quadro administrativo, pois:

O controle da burocracia torna-se particularmente dificil peio
fato de que o detentor de poder se encontra na posigéo de um
diletante em relagdo aos funcionarios que podem usufruir da
propria competéncia técnica e se utilizar do segredo do oficio
para rejeitar inspegbes e controles. (...) Se o aparelho
burocratico consegue usurpar o processo politico e legislativo,
serd preciso falar de um processo de burocratizagdo que
ultrapassou os limites do sistema de dominio legal e lhe
transformou a estrutura (GIRGLIOLI, 1992:127).

E nesta dimensdo politica (ou dindmico-histdrica) do conceito de
burocracia que se situa todo o temor weberiano sobre os rumos das
sociedades modernas. Sua analise da modernidade aponta para a difusdo
deste poder sobre todas as estruturas sociais, desde o aparato do Estado
até as empresas privadas e demais organizagdes, funcionando como
tentaculo sobre a sociedade, aprisionando os individuos no exercicio da
racionalidade instrumental e com isso fazendo desaparecer todo

4 Eles se reduzem substancialmente a trés: a existéncia de um sistema racional-legal, o
desenvolvimento de uma economia monetaria e a expansdo qualitativa e quantitativa
das fungBes administrativas (WEBER, 1992).
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“encantamento do mundo” (WEBER, 1994). Além disso, WEBER aponta
para as conseqiiéncias autoritarias da ascensio do poder burocratico,
que no ambito do Estado tenderia a desconsiderar e abolir as fungdes
politicas tradicionais de instituigdes, como o parlamento, e proclamar
para si a representagdo dos interesses da nagio, como representante do
“interesse publico”. E ai que se encontra o dilema modemo, pois a0 mesmo
tempo que a organizagdo burocratica seria a forma superior de
administragdo, que garantiria a racionalidade contra a arbitrariedade ¢ a
tirania, essa mesma superioridade técnica da burocracia colocaria em
perigo a liberdade “na medida em que poderia sancionar novas
arbitrariedades, essas agora anénimas, ‘sem face’” (REIS, 1989:16). Estaria
ai colocado o dilema democracia x burocracia.

A teoria democritica diante do conflito entre democracia e burocracia

Nesta segio sera visto como alguns expoentes da teoria democratica
contempordnea tentaram superar este dilema. Os autores foram
classificados em duas tradi¢des da ciéncia politica: o elitismo democratico,

representado aqui, pelas obras de WEBER ¢ SCHUMPETER, ¢ o.

participativismo, representado através das obras de Nicos POULANTZAS,
Carole PATEMAN e C. B. MACPHERSON *

O elitismo competitivo e a visdo tecnocrata da democracia

WEBER seguido depois de SCHUMPETER vai inaugurar a tradi¢do
denominada “elistismo democratico” ou também “teoria empirica da
democracia”. Suas obras tenderam a:

afirmar um conceito bastante restrito de democracia, vendo-

a, na melhor das hipoteses, como um meio de escolher pessoas
encarregadas da tomada de decisdes e de_colocar alguns
limites a seus excessos (HELD, 1995:132, grifos meus).

O problema colocado por WEBER ¢ de como justificar a democracia
nas condigdes das sociedades modemas. De saida, para ele, deveriam ser

5 Esta ¢ necessariamente uma escolha arbitraria, porém, em nossa opinifo, representativa
das duas tradigdes em questdo.
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descartadas as solugdes elaboradas a partir do contratualismo, ou seja, a
democracia ndo poderia ser mais justificada a partir da idéia de um acordo
moral fundado na lei natural ou nos direitos naturais, devido a grande
quantidade de valores e a sua incompatibilidade nas sociedades
contemporaneas (WEBER, 1993). Deste modo, uma politica liberal
modema s6 poderia ser defendida em bases processuais “bases que
enfatizam sua importancia como um mecanismo para promover ‘a
competi¢do dos valores’ e a ‘liberdade de escolha’ em um mundo
racionalizado”. Assim, a democracia seria antes de mais nada um arranjo
mstitucional para manter uma cultura politica liberal (HELD, 1995:135). Sua
justificativa dar-se-ia sobretudo pela possibilidade de impedir o poder
totalitario.

Como salientado na se¢éo anterior, em sua sociologia das formas
de dominagdo, WEBER via na dominagdo racional-legal por meio da
organizagio burocratica, a forma por exceléncia de exercicio do poder
nas sociedades modernas, considerando-a como algo inescapavel. Embora
o governo dos funcionarios publicos fosse inevitavel era necessario impedir
que este poder se tornasse esmagador, e esta seria a fungdo da politica
moderna (WEBER, 1992; 1993). Para o autor de Economia e Sociedade, a
auséncia de barreiras ao poder burocratico significaria a tomada do poder
do Estado pela burocracia, esmagando todas as outras esferas
institucionais da democracia. Isso ndo era desejavel em grande parte devido
ao fato de que, deste modo, haveria uma lideranca ineficiente:

os burocratas, ao contrdrio dos politicos de modo geral, ndo
sdo capazes de assumir uma posigéo efetiva. Eles ndo tém o
treinamento - e as burocracias ndo sdo estruturalmente
projetadas - para considerar critérios politicos juntamente com
critérios técnicos ou econémicos (HELD, 1995:140).

A solugdo proposta por WEBER para o problema da burocratizagio
ilimitada, como apresentada em sua obra classica Parlamentarismo e
governo numa Alemanha reconstruida, encontrava-se num parlamento
forte que criaria uma base de treinamento competitivo para lideres politicos
e serviria como contrapeso a burocracia (WEBER, 1974. Ver também
RECK, 1995 ¢ BELLAMY, 1992).

Este modelo de democracia advogada por WEBER, pode ser
comparado ao funcionamento de um mercado, ou seja, “um mecanismo
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institucional para podar os mais fracos e colocar no poder aqueles que se
mostram mais competentes na luta competitiva por mais votos e pelo
poder” (HELD, 1995:143). Ela pode ser melhor entendida como um
mecanismo-chave para assegurar liderangas politicas e nacionais
eficientes. “Por atender uma fungio seletiva de legitimar os selecionados
(por meio de eleigdes), a democracia é indispensavel” (idem:145).

Ora, mesmo concordando com o argumento de WEBER, que um
parlamento forte com liderangas atuantes ¢ uma condigdo fundamental
para a existéncia da democracia, esta visdo nos parece extremamente
limitada por desconsiderar a importancia da cultura politica como
sustentaculo para um regime democratico.’

Além disso, a idéia de “lideranga competente” traz consigo um
problema extremamente perigoso, ou seja, a existéncia de uma “massa”
irracional e heteronoma, incapaz de deliberar sobre o seu proprio destino,
que necessita de governantes esclarecidos e “iluminados” que interpretardo
as “verdadeiras” aspiragoes do povo. Neste sentido parece que WEBER
cai em contradi¢do em seus argumentos, pois a0 mesmo tempo em que o
seu projeto é a preservacgdo da autonomia do individuo nas condigGes de
racionalizagdo (e burocratizagdo) do social (BELLAMY, 1992), ele constroi
a idéia de um sistema politico que justamente vai negar a possibilidade do
exercicio da autonomia para a grande maioria dos individuos.

Um segundo autor que forma a tradi¢do do elitismo competitivo na
teoria democratica ¢ Joseph SCHUMPETER. Sua principal obra,
Capitalismo, Socialismo e Democracia é antes de tudo uma dura critica
ao que ele chama de “teoria classica”, que, segundo o autor ndo encontrava
nenhum fundamento na realidade das sociedades contemporaneas. Essas
teorias seriam “carregadas de valor” ao passo que a nova teoria
democratica (proposta por SCHUMPETER) deveria ser cientifica e
empirica, totalmente assentada nos fatos reais da vida politica. Segundo
PATEMAN (1992:42), esta foi a primeira tentativa de se fazer uma revisao
na chamada “teoria classica” e colocar em evidéncia uma teoria nova e
“realista” da democracia, sendo responsavel por todo o desenvolvimento
posterior das chamadas “teorias empiricas da democracia”.

O ponto de partida da analise d¢ SCHUMPETER ¢€ um ataque a
concepgdo da democracia enquanto uma teoria de meios e fins, como

6 Erro semelhante foi cometido (nfio por acaso) pelas teorias da transigdo para a
democracia. Vide O’DONNELL & SCHIMITTER (1988). Para uma critica as teorias da
transigdo, vide AVRITZER (1997).
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até entdo se visualizava nas formulages anteriores. Para este autor, a
democracia é uma teoria dissociada de quaisquer ideais ou fins.
“Democracia é um método politico, ou seja, trata-se de um determinado
arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas - legislativas e
administrativas” (SCHUMPETER, 1984:336). O método democratico seria
“aquele arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas, no
qual os individuos adquirem o poder de decidir utilizando para isso
uma luta competitiva pelo voto” (SCHUMPETER, 1983:269).0 que
diferenciaria 0 método democratico dos outros é a competi¢ido entre
elites.

Mas qual ¢ a justificativa para um regime democratico? Por que
ele seria mais preferivel que os outros regimes Ja que sua unica fungio
seria a escolha de lideres politicos em prazos determinados? Seguindo
WEBER e também a tradigdo do Constitucionalismo, a justificativa da
democracia para SCHUMPETER “seria a capacidade dos cidaddos de
substituir um governo por outro e, portanto, de protegerem a si mesmos
do risco de as pessoas encarregadas da tomada de decisdes politicas se
transformassem em uma forga inamovivel” (HELD, 1995:151).

Em sua construgéo teérica, SCHUMPETER compara a competi¢io
politica por votos & operagdo de um mercado econdmico. Neste sentido,
da mesma maneira que os consumidores, os eleitores escolhem entre as
politicas (produtos) oferecidas por empresarios politicos rivais e os
partidos regulam a competicio da mesma forma que as associagles
comerciais e industriais regulam a competi¢io no mercado. A democracia
deste modo, ndo seria mais que um “mercado politico”.

Algumas condigdes s3o necessarias, de acordo com SCHUMPETER,
para o funcionamento do método democratico: liberdades civis, tolerancia
para as opinies, certo carater ¢ habitos, e que todos os interesses
envolvidos sejam unanimes aos principios estruturais da sociedade
existente. Porém ndo achava necessario o sufragio universal. Os tinicos
canais de participagdo em sua teoria seriam os votos para os lideres e a
discussdo: “a competigdo entre os lideres pelos votos constitui o elemento
democratico caracteristico nesse método politico” (PATEMAN, 1992:14).

A democracia em sua concepgdo nio significaria “govemo pelo
povo” em qualquer forma que se queira considerar dos sentidos de “povo”
e “governo”. “A democracia significa apenas que o povo tem a
oportunidade de aceitar ou recusar os homens que o governam (...). Um
aspecto disso pode ser expresso dizendo-se que a democracia é o governo
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do politico” (SCHUMPETER apud HELD, 1995:151, grifos de HELD).

Uma das premissas para as democracias contemporaneas
apresentarem-se tal como descritas por SCHUMPETER, era, segundo este
autor (na esteira do pensamento de WEBER), a extenséo da atitude racional
e calculista a um numero cada vez maior de setores da vida. Isso teria
importantes conseqiiéncias para a natureza da sociedade moderna, pois
exigiria como

condigdo para o seu bom funcionamento um ordenamento
imparcial e funcional, que apenas ‘governos de especialistas’
podem dirigir os aparatos administrativos do Estado em sua
tarefa de regulamentar e controlar; e que apenas um modelo
altamente restritivo de democracia pode ser sustentado nas
circunstdncias contempordneas (...) A burocratizagdo é a base
da administragdo moderna e do governo democratico (...) Ao
contrario de WEBER, SCHUMPETER considerava a burocracia
compativel com a democracia (...). (HELD, 1995:154-155).

O problema desta teoria da democracia, mesmo com todas as suas
reformulagGes mais recentes, € que ndo conseguiu escapar de uma
concepgdo restritiva da cidadania politica (SILVA, 1994). Participar, nesta
concepgao significa “depositar um voto na uma de quatro em quatro anos”.
Limitar a participagdo ao voto periddico seria uma condigdo fundamental
para o bom desempenho do sistema, pois com isso ficaria garantido que o
“consenso democratico” estaria assegurado. Se houvesse uma participagdo
mais ativa de toda a populagdo nos negocios publicos, devido a
“personalidade autoritaria” (DAHL, 1989) presente nas classes populares,
a entrada dessas num espago publico politico comprometeria tal consenso.

Assim, parece claro que o elitismo competitivo como o modelo
por exceléncia, descritivo e justificativo das democracias ocidentais,
seja perfeitamente compativel com o governo da burocracia; pois num
momento em que a apatia politica € justificada como contribuindo para
o equilibrio do sistema e em que a participagéo politica € limitada ao
processo eleitoral, o unico discurso competente para a tomada de decisGes
publicas passa a ser o dos lideres politicos e da burocracia. Isto se
evidenciou em termos historicos, como demonstra MACPHERSON, na
crise econdomica dos anos 30:;
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Essa exigéncia ficou patente durante a catastrofica depressdo
econdmica de inicio dos anos 30 em todas as nagdes ocidentais.
A necessidade de intervengdo do Estado na economia de acordo
com orientagbes Keynesianas, a fim de manter a ordem
capitalista, significava uma necessidade cada vez maior de
afastar decisdes politicas de qualquer conformidade
democratica: so os especialistas, cuja argumentagdo se
acreditava além da compreensdo dos votantes, podiam salvar o
sistema. O conselho dos especialistas foi seguido, e salvou o
sistema nas trés ou quatro décadas seguintes. O modelo [elitista]
estava, portanto, desde os seus proprios inicios na década de
40, compreensivelmente alinhado contra a participagdo
democrdtica. Mas com as desilusdes crescentes com os
resultados desse capitalismo regulado pelo Estado nas décadas
de 60 e 70, a adequagdo do modelo [elitista] esta sendo cada
vez mais discutida (MACPHERSON, 1978:95).

Parece que esta redugao drastica da idéia democratica operada
pelos elitistas e pluralistas teve conseqiiéncias profundas no desenrolar
dos processos politicos contemporaneos. Esta limitagdo da democracia
contribuiu para aquilo que POULANTZAS (1985) denominou de estatismo
autoritario,’ o qual, seria a forma de organizagdo “democratica” de nossas
sociedades.® Ele se caracteriza sobretudo pela predominancia e pela
dominagdo cada vez maior assumida pelo executivo e pela burocracia do
Estado em relagao as institui¢des da democracia representativa:

pela monopolizagdo acentuada, pelo Estado, do conjunto de
dominios da vida econémico-social articulado ao declinio decisivo
das institui¢bes da democracia politica e a draconiana restrigdo,
e multiforme, dessas liberdades ditas ‘formais’ de que se percebe,

7 Com isso ndo queremos afirmar que a limitagdo da democracia tenha sido o fator
determinante na formagdio do estatismo autoritario.

80O estatismo autoritario ndo pode ser confundido com novos Estados de excegéio. Este
Estado nfo ¢ nem a forma nova de um verdadeiro Estado de excegdo, nem, propriamente
a forma transitoria para um tal Estado: ele representa a nova forma ‘democrdtica’ da
republica burguesa na fase atual” (POULANTZAS, 1985:240, grifos no original).
Para POULANTZAS pois, “Toda a forma democratica de Estado capitalista comporta

tendéncias totalitarias™ (1985:241).
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agora, que elas vdo por dgua abaixo, na realidade. Ainda que
algumas dessas modificagdes estejam em agdio hd muito tempo,
0 atual Estado indica uma verdadeira virada em relagdo as
Jormas de Estado precedentes (POULANTZAS, 1985: 234).

Nestas poucas paginas sobre o elitismo, tentou-se mostrar a
existéncia de uma relagio quase de complementaridade entre as
democracias organizadas desta forma e a expansio do poder da burocracia
de Estado. Tal fato, vem provocando um grande prejuizo para as proprias
instituicdes da democracia representativa, abrindo espagos para que se
desenvolva cada vez mais aquilo que se denominou de “estatismo
autoritario”,

O participativismo e as relagées mal resolvidas com a burocracia

Para a tradigdo do pensamento democratico participativista, como
sera visto nesta se¢do, as solugdes para os dilemas colocados pela ascensio
do poder pela burocracia s6 poderdo ser resolvidas através de uma
ampliagdo da cidadania politica que exceda as institui¢des da democracia
representativa. Somente na visualizagdo de um contetido moral na propria
democracia € que podera ser justificado um novo formato para suas
instituigdes, que se realizara na mescla de instituigdes da democracia
representativa e da democracia direta, tentando recuperar o ideal
republicano da “soberania popular”.

Inspirados nas idéias de ROUSSEAU, nos anarquistas e pelas
posigOes marxistas de “libertarios” e pluralistas, e descontentes com os
rumos da teoria democratica no pos-guerra (HELD, 1995:119-122),
despontaram a partir dos anos 70, autores (como PATEMAN, 1992;
MACPHERSON, 1977, e POULANTZAS, 1980) preocupados com umnovomodelo
de democracia, que HELD (1995:229) denomina de ‘‘democracia participativa”.®

° Esta matriz do pensamento politico contemporaneo desenvolveu-se basicamente a
partir de trés questSes: (1) como uma critica aos rumos do “socialismo real”, (2) como
resultado das convulsdes politicas dos anos 60 (principalmente o maio de 68 na Franga)
¢ (3) dos debates intemos da esquerda e da insatisfagdo com os rumos da democracia
liberal, nos moldes descritos pelo elitismo e pelo pluralismo. Conciliar socialismo e
democracia, bem como responder a temas emergentes levantados pelos novos movimentos
sociais, como o feminismo e o ambientalismo, que j4 ndo se enquadravam no paradigma
da luta de classes, era o desafio colocado a uma teoria democratica emancipadora.
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Democracia participativa como demonstra HELD (1995) é um termo
ambiguo que serve para identificar varios modelos, desde a democracia
ateniense até o modelo de democracia direta pensado por MARX. Aqui
adotaremos o termo democracia participativa de maneira restrita,
considerando-o como um novo modelo que surge derivado de uma
preocupagio com os dilemas politicos contemporaneos, ou seja, de como
pensar uma democracia radical diante da complexidade das sociedades
atuais.

Naéo temos aqui a intengdo de esgotar toda a discussdo tedrica que
vem sendo desenvolvida sobre o conceito de democracia participativa; e
sim, queremos fazer um cotejamento sobre como alguns autores filiados
a esta matriz tedrica estdo trabalhando o conflito entre burocracia e
democracia. Abordaremos especificamente as obras de Nicos
POULANTZAS (1985), C. B. MACPHERSON (1978) ¢ Carole PATEMAN (1992),

POULANTZAS afirma que uma politica de esquerda nas condi¢des
contemporaneas deve descartar de saida a idéia de democracia direta na
base,que, para este autor, constitui o centro de todos os desvios autoritarios
dos regimes socialistas. Para POULANTZAS a idéia de substituigdo pura
e simples da democracia representativa por uma democracia de base
somente poderia cair em autoritarismo, pois cria um vacuo institucional que
necessariamente sera preenchido pela burocracia. E ai situa-se o seu dilema:

ou bem manter como estado, o Estado existente, atendo-se
apenas a democracia representativa na qual se introduz
modificagbes secundarias, o que leva ao estatismo social-
democrata e ao parlamentarismo liberal. Ou bem ater-se
apenas a democracia direta na base ou movimento autogestor,
0 que conduz inelutavelmente, a um prazo mais ou menos longo,
a um despotismo estatista ou a uma ditadura dos
especialistas. Como compreender uma transformacdo radical
do Estado articulando a ampliagdo e o aprofundamento das
institui¢des da democracia representativa e das liberdades (que
foram também uma conquista das massas populares) com o
desenvolvimento das formas de democracia direta na base e a
proliferagdo dos focos autogestores, esse é o problema
essencial de uma via democrdtica para o socialismo e de um
socialismo democratico (POULANTZAS, 1985:293, grifos no
original),
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Deste modo o autor situa-se numa posigdo que vai além da
justaposicdo rigida entre liberalismo e marxismo. Seu modelo de
democracia para uma sociedade socialista parte de uma articulagio “da
transformagao da democracia representativa e a do desenvolvimento de
formas de democracia direta na base ou movimento autogestor”. Somente assim,
para POULANTZAS “poderia se evitar o estatismo autoritario” (1985:301).

Nesta concepgao, a permanéncia da democracia representativa é
condi¢do fundamental:

Trata-se certamente, através de todas suas transformagdes, de
uma permanéncia e continuidade da democracia representativa:
continuidade ndo no sentido de uma lamentdavel sobrevivéncia
que se suporta apenas por ndo se poder fazer diferente, mas de
uma condi¢do necessdria do socialismo democrdtico
(POULANTZAS, 1985:301).

Porém o que POULANTZAS n3o diz é como estes processos devem
ocorrer, quais as estratégias, os formatos para as instituigdes e como se
relacionariam democracia direta e democracia representativa; limitando-
se a enfatizar que ndo existem receitas ficeis. Além disso, no que se
refere ao tema da burocracia, apesar de POULANTZAS fundamentar toda
sua formulagdo numa analise da ascensdo do poder do aparelho executivo
e da burocracia nas sociedades contemporaneas, ele ndo produz respotas
quanto as possiveis contradi¢des entre este poder estabelecido e a nova
modalidade de democracia participativa formulada por ele. Que haveriam
contradi¢des e conflitos isto é certo, porém onde e como? Isto fica sem
respostas.

Um outro autor a contribuir para a formulagdo da teoria da
democracia participativa ¢ MACPHERSON, o qual inicia a formulaggo de
seu modelo a partir de uma colocagdo fundamental: “admito que algo de
mais participativo que o nosso sistema atual é desejavel. A questio restante
€ quanto a se isso é possivel?” (1978:98).

Sua resposta ¢ positiva, porém, visualizar sistemas democraticos
classicos traz pouca contribuigio para uma democracia participativa nas
condigbes das sociedades atuais, pois “ndo nos mostrard como uma
democracia de participagdo poderia atuar numa sociedade modema de
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vinte milhdes ou duzentos milhdes de pessoas. Parece claro que, em nivel
nacional, deve haver certo tipo de sistema representativo, e ndo democracia
completamente direta” (MACPHERSON, 1978:99).

MACPHERSON afirma que mesmo com o grande avango
experimentado pelas tecnologias de informagdo, muitas das questSes que
envolvem uma sociedade complexa dever3o ficar fora do controle popular.
O problema ndo ¢ a democracia representativa € sim como tornar
responsaveis os representantes.O grande problema da democracia
participativa, afirma ele, ndo é como fazé-la funcionar, e sim como atingi-
la; e diante disso, se apresenta um circulo vicioso, pois “ndo podemos
conseguir mais participagdo democratica sem uma mudanga prévia da
desigualdade social e sua consciéncia [do povo], mas ndo podemos
conseguir as mudangas de desigualdade social e na consciéncia sem um
aumento antes da participagao democratica” (idem:103).

A saida desse circulo se encontra em movimentos e espagos
democraticos ja presentes nas sociedades contemporaneas “seja na
quantidade de participagdo democratica ou na desigualdade social ou na
consciéncia do consumidor” (idem:104). Neste sentido, algumas mudangas
sdo claramente perceptiveis na base das sociedades contemporaneas, como
os movimentos ecologicos, o associativismo de bairro, os movimentos
sociais urbanos, movimentos de género, lutas por participagdo no local
de trabalho. ;

Isto da elementos para MACPHERSON afirmar que a possibilidade
de uma democracia participativa nio é detoda infundada e sim o contrario,
ou seja, ja se encontram presentes nas sociedades contemporineas, o
embrido de uma democracia participativa.

O que MACPHERSON vai fazer é construir um modelo para tal
democracia. Neste sentido advoga a favor de um sistema que combine
partidos competitivos com organizag¢des de democracia direta. Porém, de
acordo com o autor de A democracia liberal, o préprio sistema partidario
deveria ser reorganizado de acordo com principios de maior
responsabilidade, portanto com menos hierarquias e com mais
transparéncia diante dos eleitores. A democracia direta limitar-se-ia a
organizagdes auto-administradas no local de trabalho e nas comunidades locais.

Tanto em MACPHERSON quanto em POULANTZAS, tal modelo
permanece vago, sem estabelecer, por exemplo, como dar-se-ia esta relagdo
entre democracia direta e representativa. Além disso, MACPHERSON nem
toca neste Estado ‘todo poderoso’, impermeavel as demandas formuladas
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de forma participativa. Isto parece ser um problema de “ponto de partida”
para a critica & democracia liberal, porém toma-se um nio-problema
diante de uma sociedade participativa. Se para MACPHERSON o problema
ndo ¢ tanto o de manter uma democracia, mas principalmente como chegar
até ela, cremos que uma preocupagio com a impermeabilidade deste poder
burocratico cairia bem.

Por ultimo, apresentamos onome de Carole PATEMAN, uma autora
que vem se destacando por suas contribui¢des no campo da teoria politica,
com reflexGes que perpassam a democracia e a teoria politica feminista.
PATEMAN parte de autores como ROUSSEAU, John Stuart Mill e David
Colle, para reafirmar o conteudo moral da participagdo. Segundo
PATEMAN (1992), a participagdo engendra o desenvolvimento humano,
aumenta o senso de eficacia politica, reduz o censo de distanciamento dos
centros de poder, nutre uma preocupagio com problemas coletivos e
contribui para formagido de um corpo de cidaddos ativos e conhecedores,
capazes de ter um interesse mais agudo nos assuntos governamentais.

Para a autora de Participagdo e teoria democratica, o cidadio
moderno € desinteressado pela politica porque ¢ pouco incentivado a
participar. Ele vé a politica como algo distante de seu dia-a-dia ¢ portanto
nenhum senso de eficacia em sua participagdo. Deste modo, desenvolver
canais de participagdo significa estimular a formagdo de um senso de
eficacia politica nos cidadios; de fazer os cidadios sentirem que sdo
importantes nos resultados do sistema politico como um todo. A estrutura
do mundo modemo corporativo torna essencial que os direitos politicos
dos cidaddos sejam complementados por um conjunto similar de direitos
na esfera do trabalho e nas comunidades locais.

Para PATEMAN, ¢ na formulagdo dos fundamentos ou na
Justificagdo da democracia que encontramos a principal diferenga entre
os elitistas e os participativistas. Aqui

a justificativa para um sistema democratico em uma teoria da
democracia participativa reside primordialmente nos resultados
humanos que decorrem do processo participativo. Pode-se
caracterizar o modelo participativo como aquele onde se exige o
input maximo (a participagdo) e onde o output inclui ndo apenas
as politicas (decisdes) mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que
existe um ‘feedback’ do output para o input PATEMAN, 1992:62).
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Como os outros autores desta linha trabalhados anteriormente,
PATEMAN nao pensa que a democracia representativa deva ser varrida
pela democracia direta, nem pensa que a completa igualdade e liberdade
podem ser criadas na administragdo - auto-administragdo de todas as
esferas. Também afirma a autora que a democracia participativa tera
que enfrentar varios limites e lutas, por exemplo, a questdo da lideranga
e da eficiéncia.

No modelo de PATEMAN, as institui¢des da democracia
representativa seriam preservadas, como partidos concorrentes,
representantes politicos, elei¢oes periddicas - e haveria participagao direta
ao nivel de comunidades e nos locais de trabalho.

Também o modelo de PATEMAN apresenta limites, pouco dizendo
sobre a forma como a economia deveria ser organizada, como as
instituigoes da democracia representativa deveriam se combinar com as
da democracia direta, e muito menos como seriam postos limites ao ambito
€ ao poder da burocracia. Para PATEMAN isso sequer parece ser um
problema para a estruturagdo de uma sociedade participativa.

Como conclusio a esta se¢do, pode-se afirmar que os tedricos da
democracia participativa, no momento em que atribuiram um conteudo
moral a democracia, e a partir dai radicaliza-la nas condigdes das
sociedades contemporaneas, conseguiram, em termos normativos,
superar os limites das democracias descritas (e justificadas) pelo elitismo,
ou seja, de que as democracias contemporaneas organizadas na forma
do elitismo competitivo ou do pluralismo, limitando-se somente ao seu
carater representativo acabam abrindo espagos e liberdades para a
expansdo do poder da burocracia.

O problema ¢ que estes tedricos participativistas deram pouca (ou
nenhuma) atengio aos problemas decorrentes da tentativa de implementar
uma democracia participativa diante de uma estrutura de poder que ja se
encontra constituida e cristalizada na cultura politica da maioria das
sociedades democraticas contemporineas, que é a burocracia.

Assim, cremos que estes problemas e contradigdes entre
burocracia e democracia s6 poderéo ser superados teoricamente a partir
de uma visdo que contemple os niveis empirico e normativo da
democracia, numa perspectiva que seja capaz de captar toda a
complexidade da sociedade sem cair ou num normativismo excessivo
sem fundamento na realidade, ou, num outro extremo, num realismo
que ndo visualiza qualquer conteudo moral a idéia democratica. Tal
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visdo, como pretendemos mostrar na proxima segio, encontra-se
formulada, em alguns tragos, na obra do cientista politico inglés David
HELD (1995).

Uma saida para a contradigiio: David Held e a idéia de dupla
democratiza¢do

Colocando-se desde o inicio de sua obra, favoravel a um modelo
mais participativo, mas também criticando as posigdes dos participa-
tivistas,”* HELD propde seu modelo, que surge de um confronto entre
nova esquerda e nova direita.

O enfoque que descrevo envolve uma tentativa de reconceituar
uma nogdo-chave comum a varias tendéncias do pensamento
politico e de mostrar como aspectos destas perspectivas
poderiam, e na verdade deveriam, ser integrados em uma
posigdo alternativa (HELD, 1995:242).

O conceito-chave do modelo de HELD é o que ele denomina de
principio da autonomia, o qual seria o ponto de unido entre as varias
tradigSes do pensamento democratico. Este principio conota sobretudo a
capacidade dos seres humanos da razio auto-consciente, de sua capacidade
de julgar, de deliberar e de fazer escolhas racionais entre altemnativas
diferentes. A partir deste principio

os individuos deveriam ser livres e iguais na determinagéo
das condigdes de suas proprias vidas, ou seja, eles deveriam
gozar de direitos iguais (e, consegiientemente de obrigagdes
iguais) para especificar a estrutura que gera e limita as
oportunidades disponiveis para eles, na medida em que ndo
definam esta estrutura de modo a negar os direitos de outros"
(HELD, 1995:245).

10 Para HELD “eles tentaram resolver as complexas relagdes entre liberdade individual,
questdes de justiga distributiva ¢ processos democraticos, deixando tudo ao sabor de
um processo coletivo de tomada de decisdes”. Deste modo ficaram extremamente
vulneraveis a critica (HELD, 1995).

" Para desdobramentos posteriores do principio da autonomia na obra de HELD, vide
HELD (1997).
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Para HELD, a concretizagdo do principio da autonomia sé pode
ser efetuada com a adogdo de um enfoque eclético, valendo-se de
prescrigdes tanto do marxismo, como do liberalismo. Neste sentido,

uma maior participagdo politica deve ter lugar dentro de uma
estrutura legal que proteja e alimente a atuagdo do principio
da autonomia. O principio da autonomia deve ter prioridade
sobre qualquer objetivo de criar participagdo ilimitada ou ndo
circunscrita (idem:253).

Diante disso, salienta o autor, deve-se considerar a necessidade de
atribuir importancia fundamental a determinados principios liberais como
uma estrutura impessoal de poder publico, uma constituigdo para garantir
e proteger direitos, uma diversidade de centros de poder dentro e fora do
Estado e de mecanismos para promover a competigdo e o debate entre
plataformas politicas alternativas. Isto tudo, entre outras coisas, significa
uma confirmagio da nogio liberal fundamental de que a separagio do
Estado, da sociedade civil, deve ser um aspecto central de qualquer ordem
politica democratica. Deste ponto também deriva a importancia de
instituigdes estatais centralizadas para exercer a legislagdo, impor direitos,
promulgar e implementar politicas “Instituicdes eleitorais representativas,
incluindo o sistema parlamentar e de partidos concorrentes, sio um
elemento inescapavel para autorizar e coordenar estas atividades” (idem: 254).

Para a concretizagdo do principio da autonomia trata-se sobretudo
de um processo dual de democratizagdo,'> preocupada por um lado,
com a reforma do poder do Estado e, por outro, com a restruturagio da
sociedade civil.

O principio da autonomia s6 pode ser concretizado através
do reconhecimento da indispensabilidade de um processo de
‘dupla democratizagdo’: a transformagdo interde-pendente
tanto do Estado quanto da sociedade civil. Um tal processo
deve ter como premissa a aceitagdo do principio de que a
divisdo entre o Estado e a sociedade civil é um aspecto central

12 Tal perspectiva, de um processo dual de democratizagéo, vem sendo compartilhada
por autores como AVRITZER (1996 e 1997).
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da vida democratica e a nogdo de que o poder de tomar
decisdes deve ser livre das desigualdades e restri¢des impostas
pela apropriagdo privada do capital. Mas, é claro, reconhecer
a importdncia destas duas posigdes eqiiivale a reconhecer a
necessidade de retragar, de forma substancial, suas conotagdes
tradicionais (idem: 255).

Este duplo processo de democratizagdo, que permite maior
participagdo das massas no processo politico, traz uma questdo que
permeia toda a tradigdo da democracia participativa e que porém como
tentamos demonstrar foi tratada de maneira secundaria por estes autores,
ou seja, a contradig¢do entre expansdo (radicaliza¢do) da democracia e
o aumento de poder do Estado e de sua burocracia. Pois como questiona
HELD, podem as exigéncias da vida publica democratica (debate aberto,
acesso a centros de poder, participagao geral, etc.) ser reconciliadas com
aquelas instituicdes do Estado (do executivo até ramos do servigo civil)
que florescem no sigilo e controlam os meios de coergio e que desenvolvem
seu proprio impeto e interesses, tomando-se, como disse WEBER, gaiolas
‘duras como ago’, impermeaveis as demandas do demos?

Isto, segundo o autor, traz a tona a necessidade de se explorar os
meios de como a soberania do parlamento pode ser estabelecida sobre o
Estado e de como a soberania da sociedade pode ser estabelecida sobre o
parlamento. E ai novamente cai-se num circulo vicioso, pois

Sem uma sociedade civil segura e independente, o principio
da autonomia ndo pode ser concretizado. Mas sem um Estado
democrdtico, comprometido em proporcionar rigidas medidas
redistributivas, entre outras coisas, a democratizagdo da
sociedade civil tem poucas chances de sucesso (idem: 260).

A idéia de dupla democratizagdo seria, entdo a solugdo possivel,
tendo como fundamento os movimentos sociais ja presentes no interior
das sociedade democraticas.
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Consideracdes finais

No momento em que temas como crise e reforma do Estado,
democracia e novas formas de gestdo publica, estio cada vez mais
ocupando lugar de destaque na agenda das pesquisas académicas, surge a
necessidade de uma reflexio que sem perder seu carater objetivo, transcenda
aos “muros” das diversas disciplinas que se ocupam com o estudo da
sociedade, na busca de respostas mais abrangentes para estas questdes.

Tal € o caso da contradi¢do entre democracia e burocracia. Um
tema que foi objeto de reflexdo por varios pensadores, mas que ainda nio
foi resolvido nem no nivel tedrico nem na pratica politico-administrativa.'?

A analise aqui realizada permite visualizar como alguns expoentes
da teoria democratica contemporanea, vém dando respostas a estas
questdes: as quais vdo de uma negagdo da contradigio (SCHUMPETER,
1983), passando por alternativas normativas (POULANTZAS, 1985;
PATEMAN, 1992; MACPHERSON, 1978); chegando até a uma resposta
que tenta captar a complexidade do fenomeno em toda a sua amplitude,
através de David HELD (1995).

Naio queremos, com isso afirmar que este autor resolveu todas as
questdes “pendentes” da teoria politica e administrativa, mas sim, que ele
fornece algumas novas perspectivas a serem apropriadas na reflexio sobre
temas tdo atuais na ciéncia politica, como a reforma do Estado e a gestio
democratica.
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