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Resumo: O artigo propde uma reflexdo sobre a concepcao de democracia participativa e as possibilidades e
limites de sua implementacdo numa visdo multiescalar do territorio. Observa-se que o debate sobre a
democracia participativa deve incorporar as possibilidades de articulacdo de processos multiescalares, com
conexdes de agdes da escala global a escala local. Na escala local a proximidade escalar torna possivel
perceber a logica da acdo participativa sobre a acdo estatal, e seu impacto na construcdo de cidades mais
democraticas. Entretanto, as iniciativas de democracia participativa também devem ser observadas em suas
relacBes escalares segundo outra Otica: a das relacdes de poder estabelecidas nas diversas escalas. Nesta
perspectiva é necessario compreender os processos de construcdo social das escalas dos fendmenos, bem
como os discursos que tentam circunscrever determinados processos apenas ao nivel local.

Palavras-chave: democracia participativa, escala, territorio

Asbtract: The paper proposes a reflection on the conception of participatory democracy and the possibilities
and limits of its implementation in a multiscale view of the territory. It is observed that the debate on
participatory democracy should incorporate the possibilities of joint multi-scale processes, with shares of
global to local scale connections. At the local scale the proximity scale makes it possible to realize the logic
of participatory action on state action, and its impact on building more democratic cities. However, the
initiatives of participatory democracy should also be observed in their scalar relations according to another
perspective: that of power relations established in various scales. In this perspective it is necessary to
understand the processes of social construction of the scales of the phenomena as well as the discourses that
attempt to circumscribe certain processes only at the local level.

Keywords: participatory democracy, scale, territory

Resumen: El articulo propone una reflexion sobre las concepciones de la democracia participativa y las
posibilidades y los limites de su aplicacion en una vista de multiples escalas del territorio. Se observa que el
debate sobre la democracia participativa debe incorporar las posibilidades de procesos conjuntos multi-
escalares, con participaciones del global a las conexiones locales. En la escala local la proximidad hace
posible darse cuenta de la lI6gica de la accion participativa en la accién del Estado, y su impacto en la
construccion de ciudades méas democréaticas. Sin embargo, las iniciativas de democracia participativa
también se deben observar en sus relaciones escalares segun otra perspectiva: de las relaciones de poder
establecidas en diversas escalas. En esta perspectiva, es necesario entender los procesos de construccion
social de las escalas de los fendbmenos, asi como los discursos que intentan circunscribir ciertos procesos
solo a nivel local.
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1. Introducéo

A concepcéao de democracia em Aristoteles
Hermes, entéo, perguntou a Zeus de que modo deveria dar aos homens pudor
e justica;
(.-)
- Entre todos, disse-lhe Zeus, para que todos participem deles, pois as cidades
ndo poderdo subsistir, se o pudor e a justica forem privilégio de poucos, como
se d& com as demais artes.

Platéo - Dialogos: Protagoras

Toda a moderna discussdo sobre democracia tem sua origem no pensamento helénico classico, 0 mito do
homem politico de Platdo até hoje orienta nossa concepc¢do da politica como arena onde todos tém os
mesmos direitos a participacdo. E j& em sua origem sdo também concepcbes tedricas carregadas de
contradi¢cbes com o mundo da prética, haja vista que na Grécia classica os escravos, mulheres e criancas
estavam alijados da participacdo nas discussdes publicas.

A abordagem da politica feita por Aristoteles em Politica e sua concepcdo de modelos de governo
permanece viva a ainda hoje orienta nossas avaliacdes e concepcdo de democracia. Como a concepgao

aristotélica da cidade como o lécus, por natureza, da politica, que tem por objetivo a busca da virtude.

“Fica evidente, pois, que a cidade ¢ uma criagdo da natureza, e que o homem, por
natureza, € um animal politico [isto é, destinado a viver em sociedade], e que o
homem que, por sua natureza e ndo por mero acidente, ndo tivesse sua existéncia na
cidade seria um ser vil, superior ou inferior ao homem. Tal individuo, segundo
Homero, ¢ um ‘ser sem lar, sem familia, sem leis’, pois tem sede de guerra e, como
ndo é freado por nada, assemelha-se a uma ave de rapina” (Aristoteles, [2013], 1, 2)
A partir do estudo das constituices das diversas cidades do mundo helénico de sua época, Aristételes
propde a classificacdo dos diversos governos em trés tipos de boa Constituicdo: a monarquia, a aristocracia e
0 governo constitucional, em contraponto aos trés tipos ruins de constituicdo (como perversdes dos tipos
bons): a tirania, a oligarquia e a democracia extremada. Para Aristdteles a Democracia é conceituada em
oposicdo a Oligarquia, sendo a primeira uma forma de governo na qual os homens livres (pobres) exercem o
poder, e oligarquia aquela na qual sdo os ricos que exercem o0 poder, e somente por acidente que homens
livres sdo maioria e homens ricos a minoria. A democracia teria por lema a igualdade, enquanto a oligarquia
defende os direitos politicos desiguais e proporcionais a riqueza. Mas, para o filésofo, a democracia também
pode se desviar do verdadeiro objetivo da Cidade, a virtude, caso a justica se guiasse apenas pela vontade da

maioria. Para Aristoteles, a pior forma de democracia é quando

“o povo, e ndo a lei, que ¢ soberano, e isso se dd quando os decretos das assembleias
ficam acima das leis. (...) Quando as leis ndo sdo soberanas surgem os demagogos,
pois 0 povo torna-se uma espécie de rei maltiplo (...); a maioria tem o poder em suas
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médos, ndo como individuos, mas coletivamente. Um tal povo, transformado
praticamente em rei, quer exercer um governo monarquico, ndo deixando que a lei
governe e encaminhando-se ao despotismo. (..) Este tipo de democracia é semelhante
a forma tiranica de monarquia (..), exerce um poder despético sobre os melhores
cidadaos.” (Aristoteles, [2013], 1V, 4]

Por isso a defesa de Aristoteles do regime constitucional, descrito como uma mescla de oligarquia e

democracia, mas inclinado a democracia, em oposi¢do a aristocracia, quando essa mescla inclina-se para a

oligarquia.

2. A democracia como pratica

E inquestionavel o fato de que no mundo moderno a democracia sagrou-se como o regime preferencial de
governo. Levantamento citado pelo Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2002 mostra a incontestavel
ascensao dos regimes democraticos e queda dos regimes autoritarios. Este Gltimo tipo de governo dominava
67 paises em 1985 e apenas 26 em 2000, enquanto os regimes "mais democraticos” ampliaram de 44 para 82
no mesmo periodo, com ampliacdo também da categoria de "intermediarios”, de 13 para 39 paises. O
mesmo levantamento mostra que 140 paises, em um universo de 189 paises com dados disponiveis,
possuiam sistemas eleitorais multipartidarios, nos quais residiam 65,8% da populacdo mundial (PNUD,
2002, p. 15).

Mas, por outro lado, dada a diversidade de regimes oficialmente classificados como democréticos, a
democracia tem sido caracterizadas mais pelo que ela ndo representa (casos explicitos de autoritarismos), ou
pelo minimo que ela deve representar. Na visdo de alguns, ao atual modelo de democracia representativa
guarda apenas poucas semelhancas com democracia grega classica, se aproximando mais de uma oligarquia
que propriamente de uma democracia. Nas palavras do historiador Eric Hobsbawm (2007, p. 97-98)

"Hoje, é claro, é impossivel encontrar, com exclusdo de algumas teocracias islamicas
e monarquias hereditarias asiaticas, qualquer regime que ndo renda homenagens
oficiais, constitucionais e editoriais a assembleias e presidentes pluralmente eleitos.
Qualquer estado que possua esses atributos € oficialmente considerado superior a
qualquer outro que ndo os possua [...]. Por isso a discussdo publica e racional da
democracia é necessaria e singularmente dificil".

A democracia tornou-se justificativa até mesmo para guerra, quando estd tem supostamente o objetivo de

"disseminar a democracia”, o que leva, nas palavras do historiado, a uma retdrica de que esse sistema "é
aplicavel de forma padronizada (ocidental), que pode ter éxito em todos os lugares, que pode remediar 0s
dilemas transnacionais do presente e que pode trazer a paz, em vez de disseminar a desordem” (Hobsbawm,
2007).

Mas como caracterizar modernamente a democracia? Os pesquisadores Boaventura Sousa Santos e
Leonardo Awvritzer, em texto introdutério a uma coletdnea de artigos sobre novas manifestagdes da

democracia participativa, recuperam o percurso da democracia no mundo contemporaneo. Para 0s autores, 0
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século XX foi efetivamente um século de intensa disputa em torno da questdo democratica, e envolveu dois
debates principais: sobre a desejabilidade da democracia (no periodo entre guerras) e sobre as condigdes
estruturais para existéncia da democracia (no periodo da guerra fria) (Sousa Santos, Avritzer, 2002).

O debate do periodo entre guerras foi resolvido em favor da desejabilidade democracia como forma de
governo. Para Bovero (2009) nesse periodo surge e consolida-se uma concepc¢éo particular de democracia, a
chamada “concepgdo processual”, que buscou superar as ambiguidades e 0s equivocos das concepgdes
“substanciais”, concentrando a aten¢do nas “regras do jogo”. Este seria 0 caminho possivel para uma

conceituacao da democracia, defendido, por exemplo, pelo cientista politico italiano Norberto Bobbio:

“Afirmo preliminarmente que o unico modo de se chegar a um acordo quando se fala
de democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo
autocratico, € o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias
ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisGes
coletivas e com quais procedimentos.” (Bobbio, 1986)

Outra interessante formulacdo sobre a democracia real e suas regras € oferecida por Roberth Dahal, que

propde a classificacdo dos regimes democraticos segundo dois vetores: liberalizacdo (possibilidade de
contestacdo publica) e inclusividade (direito de participar em eleicdes e cargos publico). O autor parte da
constatacdo de que as democracias existentes eram apenas aproximacoes do ideal democratico, e sugere que
estas democracias devem ser chamadas de poliarquias. Para Dahal (2005) o processo de democratizacdo €
uma progressiva ampliacdo da competicdo e da participacdo politica, e explica sua concepcdo da seguinte

forma:

Parto do pressuposto de que uma caracteristica-chave da democracia é a continua
responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados como
politicamente iguais(...). Parto do pressuposto também de que, para um governo
continuar sendo responsivo durante certo tempo, as preferéncias de seus cidadaos,
considerados politicamente iguais, todos os cidaddos plenos devem ter oportunidades
plenas:

1. De formular suas preferéncias.

2. De expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao governo através da acdo
individual e da coletiva.

3. De ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja,
consideradas sem discriminacdo decorrente do contetdo ou da fonte da preferéncia.
Essas me parecem ser entdo as trés condi¢cdes necessarias a democracia, ainda que,
provavelmente, ndo sejam suficientes. (DAHAL, 2005, p. 25-26)

Em cada uma das trés condigbes Robert Dahal (2005) enumera uma série de garantias institucionais
necessarias ao pleno exercicio da democracia, totalizando 20 requisitos que o autor considera como
necessarios para a existéncia de uma democracia para um grande nimero de pessoas. Essas concepgdes da

democracia como um conjunto minimo de regras, e centrada no componente representativo, inspiraram e
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ainda inspiram diversos trabalhos que buscam quantificar o grau de democracia dos diversos paises (Munck,
Verkuilen, 2002)?.

Mas para Sousa Santos e Avritzer (2002) a vitdria da opcdo pela democracia no periodo entre guerras nao
foi completa, pois saiu vencedora uma opc¢do de democracia assentada na restricdo das formas de
participacao e soberania ampliadas, em favor de um consenso em torno de um procedimento eleitoral para a

formacdo de governos.

Superada a fase de questionamentos da democracia como forma desejavel de governo, o debate do periodo
do pos-segunda guerra mundial focou nas condicBes estruturais da democracia, e, principalmente, nas

discussdes sobre a compatibilidade ou incompatibilidade entre a democracia e o capitalismo.

"Na medida em que certos paises venciam a batalha pela democracia, junto com a
forma de governo eles passavam a usufruir de uma certa propensao distributiva
caracterizada pela chegada da social democracia ao poder (...). Haveria, portanto,
uma tensdo entre capitalismo e democracia, tensdo essa que, uma vez resolvida a
favor da democracia, colocaria limites a propriedade e implicaria em ganhos
distributivos para os setores sociais desfavorecidos™ (Sousa Santos, Avritzer, 2002).
Embora predominante no mundo ocidental, a visdo otimista sobre a compatibilidade entre democracia e
capitalismo foi, obviamente, recusada pelas abordagens marxistas. Segundo esta perspectiva, 0 ponto
fundamental do debate é que ndo seria possivel democratizar a relacdo fundamental da producdo material
das condicdes sociais, a relacdo entre o capital e o trabalho (Sousa Santos, Avritzer, 2002). Para Claus Offe
(1984) a incongruéncia entre capitalismo e democracia s6 foi equacionada pelo surgimento de dois
principios mediadores: os partidos politicos de massa e a competicao partidaria e o welfare state keynesiano,
principios esses que contribuiram para a compatibilidade do capitalismo com a politica democratica de
massa. Esta critica ao modelo de democracia liberal, ancorada no estado de bem estar social, esteve
representada pela esquerda comunista, sendo este, pelo menos na Europa, seu traco de distin¢cdo em relagéo

a esquerda social democrata ao longo de boa parte do século XX (Hobsbawm, 2009).

E no debate sobre as possibilidades e limitacdes da democracia real, cada vez mais praticada pelos diversos
paises do mundo, que surgem propostas de inova¢des no modelo de democracia liberal, como a democracia
participativa, a democracia popular € mesmo a democracia desenvolvimentista dos paises recém-
independentes na Asia e na Africa. O debate do final do século XX abandona as discussdes sobre 0s
impedimentos estruturais da democracia, rebrindo a discusséo sobre o significado estrutural da democracia,
bem como a questdo sobre o problema da forma da democracia e da sua variagdo. A0 mesmo tempo que
ganha corpo a critica a solucdo elitista schumpeteriana de democracia, na qual o cidaddo comum néo tinha

capacidade ou interesse politico sendo para escolher os lideres a quem incumbiria tomar as decisdes. Como

1Ver, por exemplo, a proposta de indicadores apresentada por Saward (1994) e o recente trabalho do grupo Inglés
Democratic Audit (Wilks-Heeg, Blick, Crone, 2012)
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contraponto, € dada "énfase na democracia local e nas variacdes da forma democratica no interior do Estado

nacional, permitindo a recuperacdo de tradi¢Oes participativas” (Sousa Santos, Avritzer, 2002).

3. A participagéo direta como alternativa

Praticamente todas as principais concepg¢des de arranjos participativos partem do conceito de esfera publica
habermasiano, entendida como uma instancia separada do estado e da economia, dotada de atributos
criativos e contestatorios. O modelo de politica dialégica de Habermas baseia-se na concepcdo de cidaddos
livres, dentro de uma sociedade plural em termos comunicativos, interagindo com a politica instrumental
(efetivada pelo Estado) na institucionalizacdo e na transformacéo da opinido e da vontade comum em lei.
Para o filésofo alemdo, as comunicacgdes constituem ambitos "nos quais pode dar-se uma formacgao mais ou
menos racional da opinido e da vontade a cerca de temas relevantes para a sociedade como um todo e

acerca de matérias que precisam de regulacéo” (Habermas, 1995, p. 48)

Mas Boaventura Sousa Santos faz uma interessante critica a visdo de sociedade civil habermasiana,
identificando nas democracias modernas a producdo de uma sociedade civil estratificada.

"Se, meramente a titulo de ilustracdo gréfica, localizarmos o Estado no centro de
uma dada sociedade, a sociedade civil intima sera o circulo interior feito a volta do
Estado. Consiste em individuos e grupos sociais caracterizados pela hiper-inclusao,
ou seja, que gozam de um nivel elevado de inclusdo social. Partindo do principio de
que esta correcta a ideia das trés geracdes de direitos humanos — direitos politico
civis, direitos sdcio-econdémicos e direitos culturais —, aqueles que estdo incluidos na
sociedade civil intima desfrutam do leque completo de direitos. (...) A sociedade
civil estranha é o circulo intermédio em redor do Estado. As experiéncias de vida das
classes ou grupos sociais nela incluidos sdo um misto de inclusdo e exclusao social.
(...) Em termos das trés geracGes de direitos humanos, pode afirmar-se que quem
integra a sociedade civil estranha pode exercer de uma maneira mais ou menos livre
0s seus direitos civicos e politicos, mas tem um acesso escasso aos direitos sociais e
econdmicos, para ja nao falar dos direitos culturais ou “pds-materialistas”. Por fim, a
sociedade civil incivil corresponde ao circulo exterior habitado pelos totalmente
excluidos. (...) Ndo possuem expectativas estabilizadas, j& que, na pratica, ndo tém
quaisquer direitos. (...) Esta estratificagdo maultipla da sociedade civil sempre
caracterizou as sociedades modernas. Estas distinguiram-se sempre (e distinguem-se
ainda) pelo tamanho relativo dos diferentes circulos das sociedades civis. (Sousa
Santos, 2003)

A critica do sociologo portugués contextualiza o conceito de sociedade civil nas dindmicas sociais, e,
podemos dizer, territoriais, nas quais a acdo publica se realiza e que sdo permeadas de conflitos de interesses
e de poder. Portes (2006) afirma que existem restrigdes que o contexto social impde ao “homem racional” e
a existéncia de uma racionalidade limitada, um limite, portanto, a teoria da acdo comunicativa de
habermasiana.

Diante da heterogeneidade social e do conflito de interesses presente na sociedade civil, Fung e Cohen

(2008) reconhecem que
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"embora os democratas deliberativos enfatizem a importancia das razdes, eles ndo
esperam que 0S interesses pessoais e de grupos, enquanto forcas politicas,
desaparegcam. Em vez disso, procuram certificar- se de que os argumentos politicos e
0s apelos aos interesses sejam modelados por considera¢Ges como justica, igualdade
e bem comum."” (Fung e Cohen, 2008)

De acordo com a abordagem dos autores existiria nas democracias modernas uma constante tensdo entre
participacdo e deliberacdo. Se, por um lado, a participacdo se guia pela logica da inclusividade (mais pessoa
participando), a deliberacdo preza pela qualidade da decisdo, que significa menos pessoas participando, pois,
para cada assunto, poucas pessoas tém entendimento aprofundado.

"Apesar dessa restricdo fundamental, a tomada publica de decisdo nas democracias
liberais poderia tornar-se tanto mais participativa quanto mais deliberativa. O grau
em que se combinam ou contrabalancam a deliberacdo e a participacdo depende, em
parte, do cenario institucional." (Fung e Cohen, 2008, p. 228)

Essa aposta na ampliacdo da participacdo tem como pressuposto que a deliberacdo cidadd sobre questfes
politicas naquilo que Habermas chama de “a esfera publica informal” aumenta a igualdade politica porque a
esfera publica — ao contréario das arenas do Estado e da economia — é menos vulneravel a influéncia de
fontes de poder monetarias ou outras. O objetivo € criar oportunidades para que os cidaddos comuns
manifestem diretamente suas perspectivas, necessidades e opinides. Mas é impossivel ndo reconhecer 0s
limites dessa perspectiva, pois é inimaginavel que qualquer arranjo deliberativo permita que todos os
cidaddos participem de alguma area particular da administracdo publica ou qualquer cidaddo participe de

todas as areas da administracdo publica (Fung e Cohen, 2008)

"Um ideal contemporaneo mais praticavel € o de que os governos democraticos
oferecam oportunidades para que qualquer cidaddo participe de deliberacGes diretas
e, a0 mesmo tempo, para que aqueles que participam estejam ligados a uma rede de
outros cidaddos com 0s quais se comunicam, Mmesmo que esses outros ndo estejam
diretamente envolvidos nas tomadas de decisdo.” (Fung e Cohen, 2008)

Nesta perspectiva os arranjos participativo-deliberativos contribuem para a igualdade politica ao aumentar o

papel da mobilizacéo popular e da deliberacdo nas tomadas de deciséo politicas.

4. Democracia participativa: presa a escala local?

Prolifera no mundo atual uma diversidade de institucionalidades participativas, que possuem em comum um
componente de participacéo social direta, 0 que permite agrega-las neste conjunto denominado de iniciativas
de democracia participativa. E apesar da variedade de desenhos institucionais, as diversas iniciativas podem
ser avaliadas sob a ética de trés aspectos principais: a maneira como a participagdo se organiza; na maneira

como o Estado se relaciona com a participacdo e na maneira como a legislacdo exige do governo a

102



implementacdo ou ndo da participacdo. No caso da experiéncia brasileira, dentre as diversas iniciativas de
democracia participativa destacam-se o0s conselhos de politicas publicas setoriais (salde, educacao,
habitacdo, politica urbana, etc.), os orcamentos participativos (OPs) e os planos diretores municipais
(Awvritzer, 2011, 2008).

S&o experiéncias como as do orgcamento participativo, desenvolvidas em diversas cidades brasileiras a partir
das duas dltimas décadas do século XX, que devido ao seu componente inovativo ganharam o mundo,
invertendo a direcdo do fluxo historico de inovages institucionais. Inversdo para o qual os pesquisadores
Giovanni Allegretti e Carsten Herzberg (2004) cunharam o termo "retorno das caravelas", para caracterizar
0 sucesso destas experiéncias de democracia participativa entre as cidades do velho continente.

Para entender o sucesso e as limitagdes dessas experiéncias locais de democracia participativa é necessario
entendé-las como inseridas em contextos territoriais propicios ao seu surgimento. Dolabrida (2007), ao
avaliar a pratica dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDEs e dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento — COMUDEs do Estado do Rio Grande do Sul, defende que o poder deve ser visto em sua
dimensdo multidimensional, e, portanto, € necessario reconhecer que “o Estado ndo é o Unico ator capaz de
determinar os processos sobre o territorio”. Para 0 autor, € necessario reconhecer o papel das redes de
poder socioterritorial, compostas pelas estruturas estatais, mas também pela organizacdo social ou
institucional da sociedade civil e pelas organizacdes corporativas que atuam regionalmente.

Essas redes de poder é que oferecem o componente de capital social, nos termos propostos por Coleman,
como um

"conjunto das relacdes sociais em que um individuo se encontra inserido e que o
ajudam a atingir objetivos que, sem tais relagdes, seriam inalcancaveis ou somente
alcancaveis a um custo mais elevado. O capital social localiza-se ndo nos individuos,
mas nas relagBes entre eles, e a existéncia de capital social aumenta os recursos a

disposi¢do dos individuos que se encontram imersos em tais relagdes” (Coleman,
1994, p. 300-304).

Para Coleman (1988), alguns elementos da estrutura social sdo especialmente importantes para facilitar
algumas formas de capital social. Dentre elas o autor destaca as Organizagbes Sociais Apropridveis
(Appropriable Social Organization), que sdo constituidas em busca de objetivos especificos e que,
normalmente, apos a solucdo do problema permanecem na forma de Capital Social disponivel, que pode
melhorar a qualidade de vida dos moradores quando apropriada para outras causas.

Este componente territorial incrustado nas relagdes sociais € que explica e relativiza o sucesso de
experiéncias de diversas politicas publicas, principalmente as politicas de desenvolvimento. Um caso
classico é da Itdlia moderna apresentado pela classica abordagem institucionalista de Putnam (1996). O
autor identifica no processo histérico de constituicdo da comunidade civica (uma forma de capital social) no
norte e no sul da Itélia, a chave para explicacdo do sucesso (no norte) e do insucesso (no sul) do processo de
formacdo de um governo eficaz e responsavel a partir das reformas institucionais dos anos de 1970. Para o
autor, seu estudo mostra "o poder da mudanca institucional para remodelar a vida politica e as poderosas

restricdes que a historia e o contexto social impde ao éxito institucional” (Putnam, 1996, p. 31).
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Como mostra o0 exemplo de Putnam, o sucesso das institui¢cGes participativas estd vinculado a essa intricada
rede de relagbes sociais entre individuos, instituicdes e territorios. Por isso é importante recuperar a
concepcdo da relacdo entre organizacdo e instituicOes proposta por Portes (2006). Para o autor as
organizacOes sdo constituidas por atores sociais, representando as manifestacdes mais facilmente visiveis
das estruturas subjacentes de poder. Enquanto, para o autor, as instituicdes representariam o modelo
simbdlico das organizacgdes, como um conjunto de regras, escritas ou informais, que regem as relagcdes entre
os ocupantes de funcGes em organizacBes sociais, como a familia, escolas e em todas as é&reas
institucionalmente estruturadas de vida organizacional.

O contexto social de que falam os autores institucionalistas pode ser reinterpretado, em termos mais
geograficos, no conceito da epistemologia do territorio proposto por Reis (1995). Para 0 autor 0s processos
sociais assumem materialidades, cogni¢cOes e dispositivos relacionais que tém espessura e duragdo. Neste
sentido os territérios podem ser lidos como matrizes de uma permanente condicdo relacional entre a ordem
interna e ordem externa. Reis prop0e a interpretacdo do territorio segundo trés dimensdes:

a) A proximidade é o contexto e as relacBes que ela propicia: sdo pessoas em co-
presenca; sdo ordens relacionais; sdo consolidacBes de culturas praticas e de
instituicBes; € conhecimento e é identidade partilnada de forma colectiva. E este
conjunto de circunstancias que desencadeia a formacao de densidades.

(b) As densidades exprimem-se em interacgdes continuadas, em aprendizagens e
competéncias (externalidades cognitivas), em “ordens constitucionais” que
coordenam a acgdo de actores sociais, em multiplicacdo ou definhamento de
contextos institucionais e de governacao.

(c) O polimorfismo estrutural assinala o facto de a tensdo entre mobilidades e
territorializacdes produzir diferenciacbes dentro de ordens mais vastas. Espacos
estruturais de iniciativa e de autonomia cujo desenvolvimento afirma a sua
relevancia prépria e exerce efeitos de feed-back sobre outros espacos. Nisto consiste
a noc¢do de que a incerteza e as trajectdrias inesperadas sao também parte do mundo.
(Reis, 2005)

Segundo Reis (2005) a proximidade e a densidade formam a rede matricial interna dos territérios:
representam a identidade, a co-presenca e a capacidade dinamica, assim como representam o conflito, a
auséncia, as tendéncias regressivas. Enquanto o polimorfismo estrutural representa essencialmente as
relacbes de poder em que os territorios participam e 0 modo com esses territdrios se inscrevem no mapa

estrutural do mundo.

A partir dessa concepcao do territorio como um tecido relacional é possivel retonar a questdo proposta, e
buscar reinterpretar as experiéncias participativas como limitadas a escala local? Embora, conceitualmente, a
democracia participativa ofereca um modelo para pensar a dimensdo da participacdo direta em todas as
escalas espaciais, é inegavel que as experiéncias de maior sucesso em democracia participativa, aquelas que
foram além da simples “soma de preferéncias” (Avritzer, 2011), podem ser classificadas como experiéncias
locais.

Mas o fato de as principais experiéncias de democracia participativa ser oriundas de iniciativas de gestdo
local, ndo deve ser tomado como indicativo de “prisdo” destas experiéncias a esta escala territorial. Como
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observa Marcelo Lopes de Souza “muitos entusiastas e fomentadores da participagcdo popular idealizam a
escala local, as ‘pequenas comunidades’ e o que as experiéncias participativas locais podem lograr,
personificando uma visdo ingénua ou romdntica do ‘poder local’” (Souza, 2006, p. 191).

Para interpretar as relacBes escalares possiveis as iniciativas de democracia participativa e as inovacdes
institucionais decorrentes desse processo, € necessario, como propde Carlos Vainer (2006), analisar as
relacdes entre a escala pertinente de analise e a escala pertinente de acao politica. Para Neil Smith (2002),
ao partir do conceito de escala como produto de relagfes sociais é possivel evitar, de um lado, o relativismo
que trata a diferenciacdo espacial apenas como um mosaico, e por outro a reificacdo e a acritica divisao de
escalas que reitera um fetichismo do espaco. A escala &, portanto, o resultado contingente de tensfes que
existem entre as forcas estruturais e as praticas dos seres humanos territorialmente localizados (Marston,
2000). Para Swyngedouw (2007) as relacdes sdcio-espaciais tém uma constituicdo 'escalar', sdo as redes de
relagfes que produzem geometrias espaciais, mais ou menos extensa. No entanto, para o autor, a0 mesmo
tempo essas redes relacionais escalares articulam com configurages territoriais ou geograficas produzidas,
que também apresentam dimensdes escalares.

Em suma, a escala espacial, socialmente produzida, deve ser vista como um recorte
para a apreensdo das determinacOes e condicionantes dos fenémenos sociais
referidos no territorio, e a0 mesmo tempo tomada como um prisma que permite
desvendar processos sociais, econdmicos e territoriais singulares. Mas escala
também € arena politica — escala enquanto categoria analitica e escala enquanto
categoria da praxis politica ndo estdo apartadas. (Brandao, 2009)

Portanto, o debate sobre a democracia participativa deve ser contextualizado em um debate mais amplo,
sobre as possibilidades de articulacdo de processos multiescalres, com conexdes de acdes da escala global a
escala local. Ao falar das limitag6es da abordagem do desenvolvimento local, Carlos Vainer inverte a ldgica
corrente da glolocalizagéo, do discurso de fortalecimento dos dois extremos escalares (Swyngedouw, 2004),
e aponta alguns caminhos.

A questdo do desenvolvimento local teoricamente ndo faz sentido. Isso ndo quer
dizer que a questdo da articulacdo local, regional, nacional e global ndo o faca. O
local na verdade sé tem sentido como problematica da articulacdo entre as varias
escalas. Pensar o local separado das outras escalas, pensar o local como uma
alternativa as outras escalas, a meu ver, é, na verdade, uma operagdo teorica-
conceitual de encobrimento da natureza do desenvolvimento. (Vainer, 1998, p. 41).

A critica feita por Carlos Vainer a abordagem do desenvolvimento local pode ser estendida as abordagens da
democracia participativa e a escala local. Pensar a democracia participativa como restrita a escala local
significa limitar a acdo politica desta inovacao institucional. O desafio, na perspectiva de uma geografia
politica da participacéo, é pensar a democracia participativa para além da escala local, sem abrir mao desta,

mas na sua capacidade de mobilizar redes de poder e de agdo politica articulando maltiplas escalas de acéo.

5. Algumas consideracdes

105



Para se avaliar as experiéncias de democracia participativa como inseridas numa légica escalar é necessario
partir de uma premissa: 0s grupos sociais, mesmo em posi¢cdes de subalternidade, sdo capazes de articular
suas proprias estratégias de escalas de acdo. Como mostra, a titulo de exemplo, as articulagbes bem
sucedidas de alguns movimentos sociais, como Movimento dos Trabalhadores sem Terra (MST), o
Movimento dos Atingidos pro Barragens, o movimento pela Reforma Urbana, e varios outros que se
mostraram capazes de mobilizar agdes nas diversas escalas e pautar seus interesses na agenda politica
nacional.

Portanto, a abordagem da relagdo entre a democracia participativa e as escalas espaciais deve ser
reinterpretada em duas dimensdes escalares: de analise e de intervencdo. A primeira diz respeito a escala de
observacao dos processos participativos, e pode sim ser local (que no Brasil pode ser associado a escala do
municipio), pois € nessa escala que se observa o desenvolver das principais inovagdes institucionais em
democracia participativa. Somente compreendendo a inser¢do destas inovagdes em seu contexto territorial
que é possivel apreendé-las em sua plenitude. E na escala local que se observa toda a riqueza do processo
social de estruturacdo das instituicdes participativas, escala na qual os conflitos sociais sdo demarcados, e
que a densidade territorial das relagdes sociais sdo construida.

Mas se, por um lado, esta proximidade escalar torna possivel perceber a l6gica da acdo participativa sobre a
acdo estatal, e seu impacto na construcdo de cidades mais democraticas, mais virtuosas. Por outro, as
iniciativas de democracia participativa também devem ser observadas em suas relacdes escalares, segundo
outra Otica: a das relacdes de poder estabelecidas nas diversas escalas. Nesta perspectiva é necessario
compreender 0s processos de construcdo social das escalas dos fendmenos, os discursos que tentam
circunscrever determinados processos apenas ao nivel local. A chave de superacdo dessa armadilha esta na
possibilidade de articulacdo da escala do acontecimento (local) com as escalas possiveis de acdo dos poderes
estabelecido (regional, nacional e global). Para que a democracia participativa possa expandir-se e
consolidar-se, a ponto de promover rupturas no modelo atual de democracia liberal, é necessaria uma
articulacdo dos movimentos locais, e das organizacdes que deles participam, com diversos outros
movimentos e organiza¢fes em escalas supra-local. Nesse sentido, sdo louvaveis as iniciativas de articulagéo
escalar das conferéncias nacionais de politicas publicas, a partir de conferencias estaduais e municipais.
Entretanto a mesma logica de articulacdo escalar ndo é verificada em outras instancias, como os conselhos
nacionais, estaduais e municipais. Para que a democracia participativa, com todo o seu papel inovativo, ndo
fique refém da escala local é mais do que necessaria essa articulacdo das organizagdes participativas em

redes transescalares.
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