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A CAPITULO 4 X

Noras sobre parricipacdo
e frarernidade

Daniela Ropelaro

O atual momento de transi¢io social e politica imp6e no-
vas questdes A teoria democratica. Entre os vérios fato-
res de mudanga, a ciéncia politica analisa cada vez mais
atentamente o papel da sociedade civil nos processos de
democratizacio, levando em consideracio suas diferentes
expressdes, suas contribui¢des e aspectos probleméticos.
Os questionamentos sdo suscitados particularmente pelos
dilemas que nascem de uma interpretagio formalista da
participa¢do. Disso decorre a exigéncia de que os espagos e
os instrumentos de participa¢do politica adquiram progres-
sivamente maior qualidade democrética, abrindo caminho
para o reconhecimento compartilhado dos lacos sociais.

A extensio dos processos de democratizagio as mais variadas
dreas geopoliticas do Planeta foi considerada o fenémeno mais
relevante do século xx. Num cendrio como esse, o tema da parti-
cipagdo dos cidaddos — um dos contetidos que constituem a pré-
pria definicio de democracia — tem uma importancia decisiva, e o
debate em torno de seu significado, de suas condi¢des atuais e de
seus desdobramentos néo cessa de acompanhar a reflexdo sobre
as formas de convivéncia e sua organizagio.

E oportuno chamar a atencio para as principais coordenadas
desse processo tdo amplo. Em meados do século XX, a derrocada
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do totalitarismo nazista e a descoloniza¢io assinalam um primeiro
divisor de 4guas: contam-se entdo no mapa do Planeta vinte e duas
democracias eleitorais que, conforme uma defini¢do corrente, sa-
tisfazem os principais requisitos de uma situa¢ido democrética. A
essas democracias, que representam trinta e um por cento da po-
pulacio mundial, devem ser somados também vinte e um Estados
que vivem num regime democrdtico limitado, nos quais o sistema
de elei¢cdes multipartidarias nio concede ainda o direito de voto as
mulheres e a determinados grupos étnicos da populagido®:. Com a
aproximacio do fim do século, esse processo sofre uma acelerag¢io,
e as democracias passam claramente a predominar, apds a “tercei-
ra onda” de democratizagdo, que atinge em especial boa parte do
mundo pés-comunista, além da América do Sul e de regides da
Asia e da Africa. No ano 2000, ja se registram cento e vinte demo-
cracias eleitorais, representando 62,5% da populagao global.
Olhando para o conjunto da situagio, podemos afirmar que
a politica democrética do século xx adquire definitivamente um
elemento que, daf em diante, a definird em termos gerais: a di-
mensio horizontal da participa¢do de massa. Depois de se insta-
lar em alguns paises, com certa antecipagio, ja no século XIX, es-
pecialmente pela conquista do sufragio universal, a participagdo
passou por uma evolugio tumultuosa, se for comparada com as
demandas politicas motivadas pelos tempos atuais, e representa,
hoje, um dos contetdos inequivocos do modelo democrético. Nao
é ousado afirmar, por exemplo, que a ampla taxa de participa¢io
da sociedade civil no debate sobre a guerra no Iraque no mun-
do inteiro testemunha uma nova fase de consolidacio da idéia
democrética, que tomou toda uma geragdo, com suas formas e

motivagdes tipicas.

33 Além dos dados sobre a difusio das democracias no mundo, é 1til levar em conta também a
estimativa dos paises formalmente independentes: cento e noventa e dois, no inicio do século
XXI, com cinqiienta e nove territérios anexados. Para um exame sintético sobre o tema e a defini-
¢4o de democracia na ciéncia politica contemporanea, cf. Morlino, 2003.
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A partir dessas premissas, a perspectiva cientifica mais adota-
da foca novas linhas de pesquisa, passando da anélise dos even-
tos dindmicos que caracterizaram as transi¢des institucionais (em
particular, como j& dissemos, ao longo do século XX) para o estudo
dos elementos qualitativos que definem as atuais estruturas das
democracias, uma vez instauradas. De fato, o interesse se volta
cada vez mais para a tentativa de refinar progressivamente a defi-
ni¢do de democracia e aproximar-se, dessa forma, do conceito de
“democracia de qualidade”, por meio de um rigoroso aprofunda-
mento de sua estrutura, de seus procedimentos e de seu projeto
como um todo.

E um percurso que nos parece no minimo interessante. Afinal,
se a perspectiva que assumimos é a da tentativa de promover pra-
ticas de justica e de equidade territorial, de desenvolvimento sus-
tentavel e de responsabilidade social, inclusive mediante o estudo
das rela¢des e das institui¢des politicas, ndo é indiferente quio
completa é a configuragido democrdtica de nosso sistema politico
ou em que medida ele funciona com eficicia. Num contexto glo-
bal, no qual fenémenos como as fraturas multiculturais de nossas
sociedades, a dispersdo do governo dos processos econdmicos
e financeiros, a gestdo monopolista da comunicagio e da infor-
magdo — para apontar apenas alguns temas — tém caracteristicas
tais que transformam, de maneira duradoura, a estrutura social,
a economia e os sistemas politicos, as questdes que interpelam a
teoria democratica nio podem ser adiadas. Conseqtientemente, a
participa¢do também precisa ser profundamente analisada, com
os recursos que lhe sdo préprios, bem como seus aspectos nido
definitivos.

O método que utilizarei, para refletir sobre oportunidades e
légicas participativas, serd examinar a participacdo a partir de
seus “fatores de risco”. Considerarei, em certa medida, ponto
pacifico sua relagdo, fundamental e positiva, com a definicio de

democracia, a fim de relembrar, muito mais, os principais pontos

87



A DANIELA ROPELATO

88

fracos que lhe trazem dificuldades, pontos que a ciéncia politica
tem contribuido para evidenciar h4 tempos. Assim, minha refle-
x40 parte dos problemas que a participa¢do impd&e a politica, a
partir de uma andlise ndo tanto normativa e ideal, como empirica
e condicionada por pesadas complica¢des. A experiéncia que pre-
tendo fazer é comparar a participa¢io assim entendida com uma
definicdo especifica de lago social, a idéia politica de fraternidade
universal. Pois, se a liberdade e a igualdade ja contribufram para
determinar os contetidos da forma democrética, pode ser interes-
sante, ante os antigos e os novos problemas que hoje se apresen-
tam, verificar se existe um espaco que o conceito de fraternidade
possa ocupar com uma contribui¢io especifica.

As perguntas que me fago sdo inimeras: muda alguma coisa
quando assumimos a fraternidade como categoria politica e a in-
troduzimos num quadro realista de relagdes e processos partici-
pativos? A categoria da fraternidade tem algo a oferecer quando
a participacio enfrenta problemas operacionais consistentes? Em
que consiste sua contribui¢do e em que aspectos ela pode contri-
buir concretamente? O objetivo do presente trabalho é, essencial-
mente, fazer dialogarem entre si os seguintes aspectos: as tensoes
caracteristicas do exercicio politico da participa¢do no contexto
das democracias contemporaneas e a idéia politica da fraternida-
de universal, entendida como conjugacio de relacdes de perten-
cimento mutuo e de responsabilidade, como principio de reco-
nhecimento da identidade e do carater unitirio do corpo social,
respeitando cada uma das diferentes multiplicidades.

1. Democracia e participaciao
Como ja dissemos, ndo ha controvérsia em torno da afirmagio

de que a participa¢io dos cidadios representa um dos contetidos

constitutivos da defini¢do de democracia. Basta pensar no conceito
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de demos, que compde a propria etimologia da palavra desde a
Grécia do século v a.C. Hoje, o significado de participa¢do esta tao
profundamente enxertado no conceito de democracia que repre-
senta um de seus indicadores mais relevantes, tanto do ponto de
vista quantitativo quanto qualitativo. Entre outras coisas, isso é
expresso pelo fato de uma defini¢do consolidada de democracia,
que se baseia em dados empiricos, ser composta por quatro as-
pectos que contemplam, todos juntos, a participagdo como ele-
mento central: sufrdgio universal; elei¢des livres, competitivas,
periddicas e corretas; sistema politico pluripartidario; fontes de

informacao variadas e alternativas (cf. Morlino, 2003).

Se parece evidente que, de acordo com essa abordagem, as
principais caracteristicas do sistema democrético se ap6iem em
um marcado perfil participativo, ndo faltaram cientistas politicos
que sublinharam uma tese diferente, afirmando, contrariamente,
que a participagdo é um grande fator de obstru¢io a consolida-
cio democratica. E a tese do “excesso de democracia”, formulada
nos Estados Unidos, em meados da década de 1970, pela Trilateral
Commission (cf. Huntington & Crozier, 197 5): aumentar as opor-
tunidades de participagdo levaria a estrutura democratica a uma
crise, e a sobrecarga de pedidos de participagdo oriundos da socie-
dade civil acabaria por bloquear seu funcionamento. Conseqtien-
temente, em nome da estabilidade do sistema, seria necessario
impor limites as oportunidades de participacio dos cidaddos indi-
vidualmente e dos agrupamentos sociais, a fim de nio dificultar a
acio dos dispositivos de controle social e, assim, evitar o risco de
uma deslegitimacio da autoridade politica. Prevalece a orientagdo
de que se privilegie a conserva¢io das estruturas politicas, com
base numa forte afirmagio de confian¢a nos representantes eleitos
de acordo com os procedimentos democréticos. As condi¢des in-
ternas e externas devem ser funcionais para o sistema e, por isso,

pode ser necessério certo grau de apatia e de desinteresse social;
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até mesmo a “nio-participa¢io” é destacada como instrumento de
coesdo e crescimento do sistema como um todo.

Com o passar dos anos, a postura de desvalorizagio tio clara
dalégica participativa foi acompanhada por outros estudos e pes-
quisas comparativas, realizados em vérios paises, que aprofun-
daram o quadro social delineado pela participagio. A leitura dos
resultados obriga-nos a manter aberta a questio principal: mul-
tiplicar as oportunidades de inclusdo e de responsabilidade dos
sujeitos sociais nos processos politicos é sempre e de qualquer
modo um motor de desenvolvimento da coletividade? Como se
sabe, a tese da “centralidade social” d4 a essa questdo uma res-
posta fortemente aberta a discussio. Inimeras pesquisas sobre o
comportamento politico individual tém destacado que as pessoas
que se envolvem sio essencialmente as que ocupam as posi¢des
centrais da estratificacdo social, os circulos mais internos e esta-
veis, propensos a conservacgdo do status guo. SA0, em sua maioria,
do sexo masculino, dotadas de elevado grau de instrugio, per-
tencentes a classe média e ao grupo racial majoritario, a maio-
ria residente nos centros urbanos, entre a meia-idade e a terceira
idade. Além disso, os pressupostos para uma participa¢io eficaz
sdo essencialmente a disponibilidade de bens de natureza econé-
mica e de recursos de cunho cultural, como prestigio e reputagio,
com o sentido de competéncia e influéncia que acarretam. Quem
j& participou voltara a fazé-lo mais facilmente, e quem j4 aceitou
engajar-se pessoalmente nos campos social, econémico e cultural
desembocard de maneira mais simples no espago politico.

O quadro que se extrai disso é mais semelhante ao desenho de
um circulo fechado, uma vez que a posse de recursos politicos (a
possibilidade de influir nos processos de decisdo) traduz-se facil-
mente em recursos socio-econémicos (maior disponibilidade de
bens materiais e imateriais) e vice-versa: quem possui maiores re-
cursos conhece caminhos mais curtos para influenciar as decisées

coletivas. Em sintese, poderiamos dizer que existem capacidades



/A

NOTAS SOBRE PARTICIPACAO E FRATERNIDADE X

desiguais de utilizacio dos direitos de participagdo. A democracia
parece, portanto, conviver com taxas muito baixas de participa-
¢do, enquanto o numero de pessoas envolvidas no processo se
reduz a medida que se eleva o grau de engajamento. Se, para fun-
cionar, uma democracia precisa teoricamente de cidadios infor-
mados e ativamente engajados, esse modelo racional néo resiste
a comprovagdo dos fatos. A participagdo mostra-se um processo
seletivo (cf. Cotta et alii, 2001).

Para exemplificar, levando a anélise para o nivel individual, é
possivel verificar efeitos seletivos e até exclusivos ante as dificul-
dades pessoais de arcar com os custos da participagdo. De fato,
por mais que cres¢a o numero de espacos e instrumentos de par-
ticipacdo, oferecidos aos cidadios por uma associagdo de bairro,
um conselho escolar ou um plebiscito, ndo diminui a dificuldade
de eles encontrarem, numa agenda diria sobrecarregada de ati-
vidades, uma parcela de tempo que possa ser dedicada a um inte-
resse politico que “exceda” a mera sobrevivéncia cotidiana.

Deixemos espaco para uma observagio a parte sobre a impor-
tincia que o principio de democracia participativa assumiu na
Europa, tornando-se um dos pilares do funcionamento da Uniio
Européia, definido também no Tratado Constitucional®*. Apesar
do fracasso do processo de ratificagdo, é preciso reconhecer que
a abertura das institui¢des da Comunidade Européia a socieda-

de civil é um principio que, cada vez mais, se vem afirmando.

34 Artigo 1-47: “Principio da democracia participativa. 1. As institui¢ées, recorrendo aos meios
adequados, dio aos cidaddos e as associagbes representativas a possibilidade de expressarem e
partilharem publicamente os seus pontos de vista sobre todos os dominios de a¢do da Unido. 2.
As instituigbes estabelecem um didlogo aberto, transparente e regular com as associagdes repre-
sentativas e com a sociedade civil. 3. A fim de assegurar a coeréncia e a transparéncia das a¢oes da
Unifo, a Comisso procede a amplas consultas as partes interessadas. 4. Um milh3o, pelo menos,
de cidadios da Unifo, nacionais de um numero significativo de Estados-Membros, pode tomar
a iniciativa de convidar a Comissio a, no ambito das suas atribui¢ées, apresentar uma proposta
adequada em matérias sobre as quais esses cidadios considerem necessario um ato juridico da
Unifo para aplicar a Constitui¢io [...]” 1
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Mas, se é verdade que esse reconhecimento representa decerto
um passo a frente na construcdo européia, da forma que estd nio
corresponde certamente as reivindicagdes de um grande nimero
de organiza¢des da sociedade civil. O Tratado pretendeu princi-
palmente o estabelecimento de atividades de consulta, ao passo
que os proprios representantes da sociedade civil ficaram ainda
distantes da agenda politica e do processo de tomada de decisdes,

de sua execucio e avaliacio.

2. Participacao e democracia representativa

Os mecanismos elitistas que aprisionam o exercicio da partici-
pagio devem ser entendidos em profundidade, no contexto insti-
tucional em que vivemos, que é o da democracia representativa.
Se, embora responda a uma demanda de igualdade, o exercicio da
participa¢do ndo consegue deixar de ter efeitos seletivos e corre
o risco de se traduzir em instrumento de desigualdade social, é
preciso que nos questionemos a fundo também sobre o funciona-
mento atual do sistema de representa¢io democrética.

Numa estrutura de democracia representativa que busca maior
qualidade, o voto eleitoral, ainda que expresse fortemente a res-
ponsabilidade politica de que cada cidado estd investido perante
sua comunidade civil, ndo pode ser considerado suficiente. Em ter-
mos concretos, ndo basta votar, como tendem a afirmar as abor-
dagens que se atém rigidamente aos procedimentos, sustentando
que “democracia significa tio-somente que o povo tem a oportu-
nidade de aceitar ou recusar os homens que deverdo governa-lo”
(cf. Schumpeter, 1942). O primeiro significado de participa¢io
deveria ser a possibilidade estendida a todos os cidadaos de es-
tabelecer um didlogo constante com seus representantes eleitos,
chamando-os a responder de maneira precisa pelas decisdes to-

madas. Afinal, o que qualifica o sistema representativo, a relagio
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politica fundamental, é o eixo vertical de baixo para cima, esta-
belecido entre o eleito e o eleitor. Essa relagdo, porém — e este é o
ponto fundamental —, deve se expressar de maneiras mais cheias
de contetdo e mais duradouras.

E uma questio de responsabilidade, 4 qual os eleitos deveriam
procurar responder durante todo o seu mandato. Ao passo que a
soberania do cidado acaba sendo levada em consideracio apenas
na hora do voto, a qual se seguem periodos, breves ou longos, de
verdadeira alienagdo politica. A exigéncia de que os cidaddos pos-
sam participar do trabalho politico de seus representantes, nio
apenas depositando de quando em quando seu voto nas urnas,
mas também por meio da discussio e do estudo, do apoio ou da
contestacido, é uma das questdes cruciais que as democracias mo-
dernas devem decidir enfrentar adequadamente.

Em primeiro lugar, portanto, é necessério abrir novas formas
de participa¢io a sociedade civil, ou seja, a cada cidadio habilita-
do a representar os préprios interesses na esfera publica, mesmo
a titulo individual, bem como as diversas agregacdes sociais. Em
segundo lugar, ndo apenas numa 6tica de consulta, mas também
de construgio da agenda politica, cabe dar maior atencéo a re-
presentatividade dos sujeitos que tendem a ser marginalizados
do ponto de vista econémico ou cultural. Isso, porque privilegiar
o debate entre especialistas ou profissionais da politica, os quais
geralmente tém um mesmo status econdémico e social, leva tio-
somente — como ja vimos — a que a participacdo se feche sobre si
mesma, impedindo que tenham acesso as institui¢cdes tanto os ci-
dadios que pertencem as faixas sociais mais frageis quanto os te-
mas mais proximos dessas faixas da popula¢io. Estudos recentes
confirmaram que a op¢éo pelo direito de participa¢io de todos os
cidad3os é produtiva. Reconhecer a todos os cidaddos o direito de
serem sujeitos politicos, mediante formas e instrumentos eficazes,
representa uma op¢do decisiva para a amplia¢io da qualidade das

democracias modernas, capaz de produzir resultados importantes,
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ainda inexplorados em comparag¢do com a énfase dada até hoje

quase que exclusivamente ao momento eleitoral.

Outro aspecto a ser levado em consideracio, entre as inumeras
facetas do tema da participacio, é o favorecimento do espago do
principio da subsidiariedade horizontal nas legisla¢ées, depois do
principio da subsidiariedade vertical3s.

A titulo de exemplo, vejamos o caso da Constitui¢o Italiana.
Uma recente emenda ao texto constitucional estabelece hoje que as
instituicdes devem apoiar iniciativas auténomas dos cidadios que,
sozinhos ou associados, visem a desenvolver atividades de interes-
se geral**. A novidade nio estd no fato de particulares poderem agir
em prol do interesse geral, mas em poderem fazé-lo com autono-
mia, sem esperar que a administragio publica os autorize ou lhes
peca que o facam, e também no fato de sua a¢do ser plenamente
reconhecida como expressio de interesse geral. O timbre inovador
introduzido pelo principio da subsidiariedade horizontal inverte a
direcio tradicional do fluxo do poder, das informacées e das deci-
sdes. Antes, este ia das administra¢des publicas para os cidadaos;
hoje, estes tltimos ja possuem um poder especifico de iniciativa.

Por isso, inclusive, a subsidiariedade vertical e a horizontal com-

pletam-se mutuamente. Por ter de garantir a correta distribui¢do

35 Sabe-se que, adotando um dos pontos fundamentais da doutrina social do cristianismo, o
principio de subsidiariedade vertical afirmou-se também na Europa a fim de garantir que as deci-
soes fossem adotadas o mais préximo possivel do cidadao, de forma que a agio a ser empreendida
em nivel comunitario se justificasse quanto as possibilidades oferecidas pela agio em nivel na-
cional, regional e local. Em dezembro de 1992, o Conselho Europeu de Edimburgo estabeleceu os
elementos fundamentais do conceito de subsidiariedade, interpretando o Tratado de Maastricht
sobre a Unido Européia, irmado em 7 de fevereiro de 1992, o qual o acolheu como principio geral
de direito comunitario (Art. 3B).

36 Cf. Art. 118, tltima alinea, da Constitui¢io Italiana: “Estado, Regi6es, Cidades Metropolitanas,
Provincias e Municipios ap6iam a iniciativa auténoma dos cidados, individualmente e associa-
dos, no desenvolvimento de atividades de interesse geral, com base no principio de subsidiarie-
dade”. A atual formulagio foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 3, de 18 de outubro de
2001: “Modificagdes ao Titulo v da Parte 11 da Constituicio”.
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das func¢ées de governo e de administra¢io entre os diversos ni-
veis institucionais, a subsidiariedade vertical permite identificar
o nivel mais adequado, nio apenas com base no critério da proxi-
midade dos cidadios, mas também na capacidade que cada nivel
tem de satisfazer o interesse geral. A essa altura, a subsidiariedade
horizontal permite que as institui¢des j4 ndo busquem sozinhas o
interesse geral, mas o facam ao lado dos cidadios, individuos ou
associados, o que abre aos sujeitos publicos novos espagos para
a realizacdo do préprio papel, dirigindo-se aos particulares nao
mais apenas como mediadores e beneficidrios de sua a¢do, mas
como aliados auténomos e responsaveis.

E cedo para tentar avaliar os primeiros resultados da mudanca
introduzida no ordenamento juridico italiano; as oportunidades
indicadas pelo novo Artigo 118 da Constitui¢io ainda devem ser
postas a prova. Em todo caso, é oportuno levar em conta que a
execu¢do da nova lei terd uma série de obsticulos pela frente, en-
quanto o principio de subsidiariedade no for sustentado por um
sistema normativo e econdémico coerente em nivel nacional. Até
porque, muitas vezes, o principio da subsidiariedade é substitui-
do por uma espécie de... convite a sobreviver segundo uma inter-
pretacio forcada, que podemos descrever da seguinte maneira:
o que o governo central ndo faz, faga o estadual ou o regional; o
que nio se faz no estado ou na regiio, seja feito pelo municipio;
e, quando nem o municipio agir, entdo os cidadios que se virem

como puderem.

3. Os processos de decisio das administracoes publicas

Como se vé, podemos analisar as rela¢des participativas tanto a
partir da base, destacando a iniciativa e a a¢do desenvolvida pelos
cidadaos, individualmente ou associados, perante as institui¢des
politicas, quanto a partir das estruturas de governo, considerando
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as acbes especificas voltadas a promover e sustentar o interesse
e o envolvimento da sociedade civil. Esta tltima perspectiva vem
conhecendo algumas mudancas significativas, particularmente
na administracio publica, na qual uma série de experimentac¢des
tende a incluir cada vez mais, nos processos de decisdo, os dife-
rentes sujeitos portadores de um interesse especifico quanto ao
objeto de delibera¢io (stakeholders)?’.

Pensemos no planejamento das politicas sociais por parte do
poder publico, setor no qual, em razdo da complexidade dos pro-
blemas, as administra¢ées geralmente optam por confiar o traba-
lho a profissionais competentes e especialistas, que fazem levan-
tamentos, coletam dados, formulam projetos. Mas, por mais que
essas contribuicdes possam ser eficazes, a realidade tem demons-
trado que nao sio suficientes. E que os profissionais da acio social
tém uma consciéncia dos problemas diferente da dos habitantes
do territério, mais aprofundada em alguns aspectos, mais super-
ficial em outros. Corre-se o risco de subestimar aspectos impor-
tantes e acabar por organizar servicos que nio serdo utilizados,
descuidando de exigéncias de categorias de usudrios menos re-
presentadas. E evidente que uma palavra qualificada s6 pode vir
dos cidadios e de suas familias, das associa¢ées do terceiro setor,
do voluntariado e das cooperativas que, hd anos, enfrentam as
dificuldades de seu territério e sdo capazes de produzir solugdes
que sé podem ser imaginadas por quem conhece, em primeira
pessoa, as faces da indigéncia social. Por esse motivo, a cada ano
aumenta o numero de administragdes que organizam de maneira
participativa a formula¢io das politicas sociais de seu territério.

Ante a afirmacio da légica inclusiva nos processos de decisiao
administrativa, ndo nos surpreende que se fale de “inteligéncia da
democracia”. Afinal, aumenta a quantidade de cérebros que come-
¢am a funcionar para elaborar solu¢des eficazes, justamente a partir

37 Entre os estudiosos que, nos dltimos tempos, examinaram esse setor inovador, cf. Bobbio, 2004a.
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dos cidaddos. Mas alguns aspectos problematicos da questio nio
podem ser negligenciados. As vezes, os processos participativos
de decisdo sido complicados demais, ou muito lentos; as vezes, ig-
noram uma parte dos sujeitos ou parte significativa dos dados,
e encalham diante de obsticulos nio previstos, de equivocos ou
de conflitos, frustrando e desperdicando, em conseqiéncia dis-
so, preciosas energias e recursos oferecidos pelas pessoas. E, por
exemplo, uma experiéncia bastante comum uma pessoa decidir
participar de uma assembléia publica, encarando os custos impli-
cados nisso, e acabar por ver-se, ao final de um longo dia de traba-
lho, extenuada, assistindo até tarde da noite a narragdes compli-
cadas, personalismos, conflitos recorrentes, improvisa¢des.

A tensio entre quem exerce o poder de decisdo em matérias de
interesse publico e quem é efetivamente titular desse interesse é
apenas um dos aspectos conflituosos que surgem no ambito da
participacdo. Outro aspecto que merece nossa aten¢do é a ruptura
caracteristica que se evidencia quando a delega¢io administrativa
diz respeito ao funcionamento de bens ou servigos de grande im-
pacto ambiental e social: a instalagio de um “lix40”, o fechamento
de um posto de satide, a constru¢io de uma nova rodovia... Nesses
casos, muitas vezes os cidaddos funcionam de maneira auténoma
e com grande energia para organizar a oposi¢do nessa regido, con-
trapondo duas ou mais categorias de interesses homogéneos por
natureza, mas heterogéneos pela localizagio territorial.

O exemplo classico é o conflito entre um grupo local e uma
comunidade mais ampla, como um pequeno bairro e a regido ad-
ministrativa da qual ele faz parte, quando ambos tém a intencéo
de que prevaleca seu interesse no caso das politicas publicas de
gestdo do lixo urbano. Concretamente, quando um 6rgio da ad-
ministra¢io regional delibera sobre a transferéncia de um aterro
sanitario destinado a servir a toda a regido, ndo é raro o interesse
geral se chocar com o dos moradores desse bairro, que, vivendo

muito perto do local proposto para o aterro, teriam de suportar 97
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também as consequéncias dele, que pode levar objetivamente a
desvalorizacdo e ao empobrecimento de todo o entorno. Se, num
primeiro momento, os interesses podem parecer divergentes, na
realidade, os cidaddos do pequeno bairro estdo interessados em
enfrentar um problema que nio pode ser simplesmente negado
e que, se nio for corretamente resolvido, acabard condicionando,
no futuro, a qualidade de vida deles.

As questdes sdo complexas. O carater descontrolado que, mui-
tas vezes, a reacdo popular assume leva a se tratar do assunto
como uma sindrome, que em inglés j recebeu a etiqueta de “sin-
drome NIMBY”, das iniciais de “Not In My Back Yard” (“N&o no meu
quintal”). Lemos recentemente que, ao longo de 2005, na Itélia,
cento e noventa obras de infra-estrutura foram objeto de contes-
tacdo por parte da populacido®®; mas, dentre elas, ainda é muito
pequeno o numero de casos tratados de modo a promover a par-
ticipagido das comunidades locais, visando ao reconhecimento e
a satisfacio dos interesses de lado a lado. Deveria ser tarefa do
poder publico coordenar um intenso processo de inclusdo que fa-
vorecesse a integracio dos diversos pontos de vista, abandonan-
do o classico modelo de a¢io (o chamado modelo dad: decisio-
anuncio-defesa). Segundo ele, a decisdo dos dérgios publicos s6
é conhecida quando seus aspectos principais ji estido definidos,
para entdo ser defendida ante as criticas, as observagdes e desdo-
bramentos como a melhor op¢io possivel.

Também aqui, parece evidente em que medida o aumento da par-
ticipagdo e o crescimento da democracia local podem ser marcados
por uma forte tendéncia seletiva e excludente. Quando a agregacdo e
a representa¢do dos interesses se limitam a reforcar grupos circuns-
critos de stakeholders, ainda que esse processo possa consolidar a
identidade deles e valorizar suas competéncias, a busca de vantagens

particulares enfraquece a coesio social e aumenta a fragmentacio.

38 Cf. mais uma vez Bobbio, 2004a.
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4. Participacio e governanca

Na busca por novas formas de administracio em rede, capa-
zes de governar arenas politicas cada vez mais descentralizadas,
complexas e de contorno irregular, insere-se o debate sobre a
governanga, conceito definido hd muito pouco tempo e de difi-
cil tradugdo em boa parte das linguas (mesmo os dicionérios de
lingua inglesa s6 acolheram o termo governance ha cerca de uma
década). O que caracteriza a idéia de governanca, nos processos
de mediagio e resolu¢io de conflitos de natureza publica, tipicos
das sociedades modernas, é o fato de ela substituir o principio
hierdrquico de distribui¢io de recursos por um principio coopera-
tivo, tendo por participantes tanto o Estado quanto as entidades
locais, num papel de colaboracio nio mais estritamente hieréar-
quico. J4 sdo muitos os instrumentos a disposi¢io dos 6rgios pu-
blicos, para o planejamento territorial, que acolheram e aplicam
a légica das redes. Dentre os mais conhecidos estio os planos es-
tratégicos para o desenvolvimento das dreas urbanas e metropo-
litanas, os pactos territoriais, os contratos de drea e os processos
inclusivos da Agenda 21 para o desenvolvimento sustentavel.

Apesar de a governanca representar uma nova e importante
inflexdo do momento participativo, sua aplicacdo nio deixa de
suscitar problemas semelhantes aos j4 indicados. Mais uma vez, a
comunidade que toma as decisdes pode acabar por reproduzir um
circuito selecionado de interesses, legitimando dinimicas bem
marcadas de exclusdo de sujeitos mais fracos, que teriam voz ati-
va, mas que, de alguma forma, perturbam a geografia de poder.
H4 ainda outro risco: em vez de promover a transparéncia, o pro-
cesso pode conservar certa opacidade e esconder acordos parale-
los, de interesses comerciais, instalados na origem do processo,
nas preliminares, nos bastidores. Além disso, enquanto se enfa-
tizam as competéncias profissionais, a eficiéncia e a orientagio

pragmatica para os resultados, é facil que, na verdade, se reforce a
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légica do grupo fechado, em lugar das dindmicas abertas da par-
ticipagdo. Quando se toma esse caminho, corre-se o risco de que
desapareca a arena publica, o espaco no qual os problemas cole-
tivos adquirem visibilidade e podem ser reconhecidos por todos.
Também o papel das institui¢ées politicas — em primeiro lugar, o
das institui¢bes administrativas — se enfraquece, quando deveria
ser evidente que a administra¢io publica nio pode ser um ator
como qualquer outro envolvido na parceria, mas deve exercer um
papel crucial, o de mediador entre os individuos e a coletividade,
em nome do interesse de todos.

Grande parte das ambigtidades que aparecem nos processos
de governanca decorre do funcionamento imposto pelas técnicas
de deliberacdo empregadas nessas arenas de decisdo?®*. Como se
sabe, hd uma tendéncia crescente a que se adotem procedimentos
deliberativos nos espacos de decisio da politica e da administra-
¢do publica, ao lado das técnicas mais tradicionais, ditadas pela
regra da maioria e das negociagdes. O que nio se pode menospre-
zar é o perigo de transformar a negociagio seguida de deliberagio
numa forma vazia, na qual o reconhecimento das exigéncias das
partes é apenas simbdlico. De fato, quanto mais os interesses em
jogo sdo fortes, mais os sujeitos se tornam pouco confidveis, por
serem capazes de exercer sua influéncia fora desse determinado
processo de negociagdes.

E preciso reconhecer que o crescimento exponencial de espa-
cos de mediacio entre sujeitos ndo-institucionais se deve também

ao enfraquecimento dos recursos de autoridade do Estado e dos

39 Os estudos sobre a democracia deliberativa desenvolveram-se para enfocar novamente uma
condigio essencial do processo democrético, o confronto direto entre cidaddos, privilegiando
dois momentos: a formacio de espagos de confronto publico abertos a todos os que sio atin-
gidos por uma decisdo, e a produgio de escolhas coletivas mediante a discussio das convic¢des
dos participantes de maneira racional e imparcial. A proposta da deliberacio 6, antes de tudo,
voltar a pensar a democracia como comunidade comunicativa ideal, deslocando a énfase hoje
dada prevalentemente 4 escolha dos governantes. A respeito desse tema, sugerimos, entre outras
publicacdes especificas, Bobbio, 2004b.
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6rgaos publicos em geral. E verdade que a crescente complexidade
dos problemas que sdo objeto de deliberagao politica exige que se
apele também a competéncia e A experiéncia de uma série de su-
jeitos econdmicos, de técnicos e de arbitros, que trabalham prin-
cipalmente fora das institui¢des publicas. Mas essa evolu¢do deve
ser considerada com toda a cautela necesséaria, uma vez que tirar
responsabilidades das institui¢des publicas pode abrir caminho
para mecanismos de auto-regula¢io, que tendem a limitar a agdo
governamental especifica das institui¢oes, levando a introdugio
de elementos danosos de distor¢io nas dindmicas do chamado
mercado politico. Essa auto-regulacio pode, mais uma vez, favo-
recer facilmente os sujeitos econémicos e financeiros possuidores

de maiores recursos.

5. Entre inclusio e exclusio

As questdes sucedem-se: tem sentido participar, quando, no
fim das contas, quem decide é quem tem maiores recursos? A
pergunta fundamental é sempre a mesma: quem governa? E su-
ficiente inserir nos processos de decisdo uma medida genérica de
consulta passiva? Debater demandas politicas predefinidas nio é
demasiado pouco? E ou nao é necessario estabelecer uma ordem
de precedéncia e consultar, em primeiro lugar, aqueles que sio
competentes, especializados, organizados? Nas complexas are-
nas da governanga, onde é que termina a participagio e comeca
0 governo?

Sao perguntas que assinalam problemas importantes e afas-
tam decididamente uma visio soft da participa¢io, tradicional
até, mas pouco objetiva. Pelas observa¢des precedentes, deve-
ria ficar evidente que nio hd apenas instrumentos normativos
moderados que abrem possibilidades, convidam a inovacio, re-

conhecem direitos, mas existem também a aspereza e a rigidez 101
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dos mecanismos do poder e de sua distribui¢io: subestimar essas
dimensdes pode ser arriscado. De resto, poderia ser isso mesmo
uma confirmagio do fato de que liberdade e igualdade — funda-
mentos do projeto democratico moderno, sobre os quais se edifi-
cou o modelo da liberal-democracia ocidental — mostram-se cada
vez mais insuficientes para orientar completamente as rela¢des
e as instituicbes politicas de acordo com diretrizes de eqiiidade e
paz estéavel.

Se, de fato, a referéncia a liberdade é causa e justifica¢io racio-
nal de um espaco politico criativo e aberto, no qual cada parti-
cipante tem condi¢ées de ordenar autonomamente suas expres-
soes de vida individual e social, se a referéncia a igualdade implica
o reconhecimento do direito de cada participante de representar
com igual dignidade e oportunidade sua posi¢do na comunidade
politica, entio fica claro que a aplicagio progressiva dos dois prin-
cipios, que também conduz ao refinamento de meios e instru-
mentos da participa¢do politica, ndo parece ser capaz, sozinha, de
apontar respostas plenamente satisfatérias aos problemas que o
modelo da democracia participativa coloca.

A tentativa de concentrar nosso estudo nas ambigiiidades e
contradi¢bes da experiéncia participativa facilita agora outra in-
dagacio: até que ponto e de que maneira uma categoria como a
fraternidade universal pode acrescentar uma contribui¢io? Uti-
lizando um critério que alguns cientistas politicos ja adotaram
com proveito (no estudo da crise do Estado de bem-estar social e
dos processos de europeizagio), pode ser tutil identificar, no cer-
ne das diversas questdes que brotam do exercicio das dinidmicas
participativas, um conflito essencial que enfraquece o significado
da participa¢io e torna-a ambivalente: a tensdo entre um aspecto
inclusivo e outro excludente.

Se participar significa empregar recursos contribuindo na de-
terminacido da estrutura e dos valores do sistema social — esse

parece ser o aspecto inclusivo —, isso se d4 em detrimento de um
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ou mais sujeitos que, de diferentes formas, sdo excluidos do pro-
cesso. Os lacos criados ou reforcados de um lado delimitam, ao
mesmo tempo, do outro, uma fronteira de exclusao dos demais. E
como se o cuidado de ampliar a subjetividade da sociedade civil,
melhorando a qualidade dos vinculos internos da coletividade e
os sensos de identidade e de pertencimento, sé pudesse aconte-
cer com a simultinea afirmacio da rigidez externa que delimita
o territério®®. Para sintetizar ainda, poderiamos afirmar que o
processo de inclusdo, no qual se concentra todo e qualquer proce-
dimento participativo, implica “necessariamente” o exercicio de
uma légica de exclusio de qualquer outro espago externo.

A meu ver, a categoria da fraternidade universal apresenta-se
nesse debate com um peso consideravel, capaz de interromper e,
em certa medida, sanar os efeitos perversos da légica que transfor-
ma inclusdo em exclusdo. Do ponto de vista politico, a fraternidade
coloca-se, antes de mais nada, como principio de construc¢io social,
no qual o outro — se podemos definir-nos irmaos — nio é diferente
de mim, mas outro eu mesmo. Seu significado relacional e, por-
tanto, dinAmico impele a buscar e a reconhecer mutuamente as fi-
sionomias semelhantes entre os diversos sujeitos, grupos sociais e
culturais. Além disso, aidentificacio de uma relacdo de fraternidade
como pertencimento reciproco, entre os atores sociais e politicos,
implica pér em prética relagcdes de partilha e de responsabilidade,
que certamente devem ser avaliadas em profundidade.

Se, como se afirma muitas vezes, a participacio é essencial-
mente uma questio de identidade e, conseqgiientemente, confli-
tuoso, o que a fraternidade oferece nesse sentido, em primeiro lu-

gar, é uma redefini¢io do lago social, a partir do reconhecimento

40 Creio que uma expressdo em inglés apresente bem esse conceito: “internal bonding through
external bounding” (construir lacos internos pela definicio de fronteiras externas), que tomei do
discurso de abertura de Maurizio Ferrara sobre “Fronteiras e solidariedade: espago politico e
bem-estar social na Unido Européia”, no X1x Congresso Nacional da Sociedade Italiana de Ciéncia
Politica, Cagliari, 21 de setembro de 2005.
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da existéncia de uma relacio constitutiva fundamental entre os
diversos sujeitos das rela¢des politicas. A conotagio propria desse
lago é garantir a identidade especifica de cada um (e a defesa de
seus respectivos direitos) num quadro de referéncia unitéria, que
é a familia humana.

Dadas essas premissas, a fraternidade parece ser uma catego-
ria ndo menos valida do que a liberdade e a igualdade, do ponto
de vista tedrico, para uma andlise aprofundada dos fatos politi-
cos, para a compreensio e interpretacio de sua evolugio. Se essas
sd0 a perspectiva que a categoria da fraternidade universal abre,
entio ela poderia introduzir elementos inovadores também nos
processos obstruidos das dindmicas participativas.

6. Experienciar a fraternidade.
O Pacto Politico-Participativo

A opg¢io de assumir a fraternidade universal como categoria
da politica vem oferecendo indicagdes para a pesquisa que, por
mais que sejam iniciais, nio parecem sem significado. O Pacto
Politico-Participativo é uma dessas indica¢cdes, uma experiéncia
de metodologia flexivel, que reinterpreta, a luz da fraternidade,
a relagio politica fundamental da qual tratamos, entre os cida-
ddos detentores da soberania e seus representantes. A partir de
experiéncias-piloto realizadas na década de 1980, na Italia*, essa
relagdo tornou-se um verdadeiro Pacto, vivido por toda a dura-
¢do do mandato entre o eleito e os cidadaos de seu territério, os
quais, saindo dos limites estritos de sua necessidade individual,
decidem colaborar na construgio da agenda politica com a qual o

representante eleito se compromete.

41 Para obter um quadro geral, com dados e entrevistas, cf. Ropelato, Partecipazione politica: una
sperimentazione (no prelo). Para conhecer os primeiros elementos essenciais da proposta, que
ainda se delineia, cf. Sorgi, 1985. Ver também um primeiro balango sumério em Mangano, 1993;
Baggio, 1994a; Idem, 1994b.
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Virias sdo as conseqiiéncias disso. No didlogo constante entre
eleitos e eleitores que o Pacto torna possivel, enriquecem-se os con-
tetdos do debate politico e as propostas de regula¢io que dele deri-
vam, contetdos e propostas que, em geral, s3o inacessiveis, ou seja,
afastados da contribui¢io dos sujeitos mais fracos. Participam do
Pacto cidadios de diversas competéncias profissionais e culturais,
além de diferentes status econdmicos e sociais. Dessa forma, uma
vez que o cidaddo enquanto tal é que estd habilitado a participar
do didlogo, prescindindo do voto expresso e de outros lagos espe-
cificos de pertencimento, o Pacto abre novos espagos a representa-
tividade dos universos sociais dentro das instituicdes, favorecendo
a contribui¢io de um maior nimero de sujeitos habilitados a se
expressar, quer a respeito de problemas setoriais, quer gerais.

Ao tracarmos uma espécie de estrutura formal do Pacto Politico-
Participativo, trés aspectos, em especial, devem ser destacados,
cada um deles correspondendo a um dos pontos de ruptura mais
significativos que a andlise dos dilemas da participagio eviden-
ciou (cf. Diamond & Morlino, 2004).

1. Aspecto individual. Onde geralmente se adotam formas sele-
tivas de participa¢do, que consideram a posse de recursos sociais
e politicos especificos como titulo de legitimidade, o Pacto se ca-
racteriza por uma forte op¢do anti-elitista e reconhece a cada cida-
ddo, enquanto tal, a capacidade e a responsabilidade de partici-
par do mandato eletivo por toda a sua duragdo. Sua contribui¢io
prescinde de especializagdes e competéncias culturais e técnicas,
como também do conteddo de seu voto e dos interesses particu-
lares que podem identifica-lo, a cada vez, como destinatario dos
atos de governo sobre os quais se debate.

No que diz respeito a esse ponto, a fraternidade aparece como
relacdo de pertencimento reciproco, baseada na igual dignidade
dos sujeitos, decorrente da referéncia a um quadro unitario.

2. Aspecto interpessoal. Onde geralmente as posi¢des e os inte-

resses representados se afirmam como inconcilidveis, expressdo 105
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de identidades rigidas e irredutiveis, o Pacto se propde como
espaco de didlogo transversal entre as diversas filiagdes ideold-
gicas e partiddrias, orientado concretamente pelos contetidos
do trabalho politico, ante uma série de op¢des fundamentais.
O eleito é chamado a representar os interesses gerais; reco-
nhece nio poder fazé-lo de maneira abstrata, com base numa
presuncio, e aceita o envolvimento concreto dos cidad&os, sua
aprovagio e seu apoio, como também sua divergéncia e sua
critica.

Em relacdo a esse ponto, a fraternidade aparece como princi-
pio de construg¢io social que aceita o dinamismo da composi¢io
dos interesses, garante as diversas identidades pessoais, que nio
desvaloriza, mas antecede e fundamenta com base na afirmacio
de uma identidade coletiva comum.

3. Aspecto coletivo. Onde se privilegia a iniciativa vertical top
down empregando formas de participagdo circunscrita, mais
facilmente controléaveis, o Pacto amplia o espaco da agéo social
e favorece sua auto-organiza¢io; o préprio grupo se identifi-
ca como sujeito politico, dadas as varias interacdes e fungdes
politicas que promove. O vinculo entre eleito e eleitores é de
cunho voluntarista, mas tem carater de reciprocidade. De fato,
nio basta que somente o eleito se considere obrigado; é preci-
so que também os cidadios eleitores adiram conscientemen-
te a um vinculo preciso que promove a contrapartida perié-
dica dos resultados e produz continuidade de efeitos em seu
territorio.

Em relagdo a esse ponto, a fraternidade aparece como princi-
pio de responsabilidade compartilhada sobre a produgio de bens
publicos, em que a fung¢io politica de mediagao reforca as relagoes
de reciprocidade entre os diversos bens legitimos, préprios da so-
ciedade civil.
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7. Participacio e qualidade democratica

Como j4 vimos, depois de grande parte da literatura politica da
década de 1990 ter-se concentrado no estudo das transicées e da
consolida¢io dos regimes democraticos, hoje a pesquisa dedica-se,
sobretudo, ao funcionamento e as caracteristicas préprias de uma
democracia de qualidade. Esse filio de estudos vem crescendo por
trés razdes vdlidas. Primeiro, o aprofundamento da democracia
pode ser considerado um bem moral, quando nio um imperati-
vo; segundo, uma opera¢io de reforma para melhorar a qualidade
democrética é essencial a fim de dar mais ampla e constante le-
gitimidade aos processos de consolida¢io democrética no mundo;
terceiro, mesmo as democracias ja estiveis precisam considerar a
possibilidade de um sério projeto de reforma, se pretendem en-
frentar as amplas dificuldades provenientes da insatisfagio geral
da sociedade civil com relagdo as atuais estruturas institucionais
(cf. Ibidem).

Dadas essas premissas, pode ser interessante realizar uma
nova verificagio analitica. De fato, se assumir a fraternidade nos
circuitos da participa¢io politica contribui efetivamente para a
busca de maior qualidade democrética, deveria ser possivel tam-
bém medir o “valor agregado”, por meio de indicadores cabiveis.
Em primeiro lugar, devemos esclarecer que a definicio de demo-
cracia de qualidade* a que nos referiremos é a de uma estrutu-
ra institucional estavel na qual a qualidade democrética assume
essencialmente trés aspectos, que giram em torno da aplicagio
progressiva dos principios de liberdade e de igualdade:

1. o conteudo da agdo politica, quando os cidaddos gozam, em
medida superior ao minimo, da tradu¢io concreta dos principios

de liberdade e de igualdade;

42 Para obter referéncias bibliograficas do grupo de pesquisa internacional sobre “Qualidade da
Democracia”, cf. também: Almagisti, 2003, pp. 151-167.
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2. o resultado da agdo politica, quando os cidaddos estdo satis-
feitos com os resultados alcancados pelas opgdes feitas pelos que
decidem, em rela¢io as demandas expressas;

3. 0 procedimento da agdo politica, quando os cidaddos sio capa-
zes de controlar e avaliar se e como os dois valores fundamentais
sdo realizados.

Entre os trés aspectos, mais uma vez parece central o que mede
a qualidade do procedimento. Uma vez que estamos num con-
texto de democracia representativa, o chamado a responder pelas
decisdes tomadas (em portugués pode ser expresso pelo conceito
de responsabilizacio e, em inglés, por accountability) permite um
controle efetivo das institui¢des politicas por parte de cada cida-
d3o e dos grupos organizados da sociedade civil.

Por esse itinerario, faz-se clara referéncia a no¢io de qualidade
geralmente utilizada no campo industrial e no marketing, em que
se exigem a correspondéncia do produto a determinadas caracte-
risticas de forma e funcionamento (o contetdo), a aplicagio de
técnicas de construtivas precisas (o processo) e a satisfagio do
consumidor (o resultado). E evidente que essa defini¢do de demo-
cracia ndo consegue evitar alguns problemas, em se tratando de
uma férmula de cunho normativo caracterizada por uma intensa
responsiveness, “capacidade constante de o governo responder as
preferéncias de seus cidadios, considerados politicamente iguais”
(Dahl, 1970). Um horizonte teoricamente muito exigente, que,
traduzido no plano empirico, levanta mais questdes do que é ca-
paz de responder: como verificar se e em que medida os atos de
quem governa correspondem efetivamente as demandas dos ci-
dadios? Como devem ser identificadas e agrupadas as preferén-
cias destes? Quem é que tem legitimidade efetiva para expressa-
las e representé-las? Como controlar sua eventual manipula¢io?
Que relagdes entre preferéncias da maioria e das minorias devem
ser consideradas? Apesar de tudo, e justamente com base nes-

sas questdes (que abrem territérios de grande interesse para o
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desenvolvimento de pesquisas empiricas), optar por apoiar-se
num quadro tedrico forte, fundamentado numa concep¢io unita-
ria da cidadania democrética como base da arquitetura institucio-
nal, parece ser vélido e estimulante.

Também uma metodologia como a do Pacto Politico-Participativo
pode ser avaliada e compreendida a luz do esquema anterior, e o
resultado é extremamente encorajador. Sinteticamente: no que
diz respeito a qualidade do contetdo, é possivel constatar que os
cidadios envolvidos na experiéncia participativa tém a oportuni-
dade de exprimir, em maior medida, sua contribuicio no deba-
te politico e, conseqiientemente, de influenciar de maneira mais
direta e criativa a fun¢io de decision making, numa situacio de
oportunidades iguais, garantida pela op¢do anti-elitista do Pac-
to; no que diz respeito a qualidade do resultado, a ampliacio das
oportunidades de articulagio e de agrupamento das demandas
por parte dos cidadios, que se organizam nas formas do Pacto
(orientando para o bem comum, de modo transversal, os interes-
ses particulares), s6 pode fazer crescer também a responsiveness e
a satisfacdo ante as politicas adotadas. No que diz respeito, enfim,
a qualidade do processo, a principal tese em que se baseia a pro-
posta do Pacto é exatamente por a disposi¢io do maior nimero
de cidadaos um espaco participativo capaz de ampliar a relevincia
da funcio de accountability no quadro institucional, aumentando
os espagos da a¢do social.

Conseqiientemente, onde o Pacto é implementado, uma veri-
ficagio precisa dos trés aspectos deveria levar a medir o aumen-
to conjunto da qualidade democrética no contexto institucional
indicado.

Nesse sentido, creio poder afirmar que a fraternidade é capaz
de expressar realmente o coragdo inteligente da democracia, ou
seja, ampliar sua capacidade de harmonizar o que é autentica-
mente humano dentro das formas normativas necessdrias a orga-

niza¢io da convivéncia dos homens e dos povos.
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