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APRESENTACAO

Este texto é o primeiro capitulo de minha tese de doutorado intitulada: “Possibilidades e limites da democracia
deliberativa: a experiéncia do Orgamento Participativo de Porto Alegre”.

Este capitulo procura, a luz de um novo contexto participativo no pais caracterizado pela constru¢ao e ampliacdo de
espagos de co-gestdo das politicas publicas (a exemplo dos Conselhos Gestores e experiéncias de Orcamento
Participativo), analisar e formular um conceito de democracia deliberativa como suporte tedrico de avaliagdo destas
articulagGes entre sociedade civil e Estado.

Parte-se aqui do pressuposto de que a democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou ideal de justificacdo do
exercicio do poder politico pautado no debate publico entre cidaddos livres e em condigdes iguais de participagdo.
Diferente da democracia representativa, caracterizada por conferir a legitimidade do processo decisoério ao resultado
eleitoral, a democracia deliberativa advoga que a legitimidade das decisdes politicas advém de processos de discussdo
que, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia ¢ do bem-comum,
conferem um reordenamento na légica de poder tradicional.

Enquanto processo decisorio, a democracia deliberativa depende, para a sua implementacdo, da vontade ¢ do projeto
politico do governo, bem como da correlagdo de forcas politico-sociais. Os conceitos de sociedade civil e de esfera
publica sdo também centrais: o carater associativo, autonomo e tensionador da sociedade civil impde a segmentos desta
esfera uma legitimidade na apresentagdo, problematizacdo e representacdo de demandas e interesses sociais. O conceito
de esfera publica permite deslocar os processos decisorios dos espagos fechados e restritos do poder tradicional. No
entanto, para além da implementacdo, a capacidade de construir ¢ manter uma “sustentabilidade democratica” requer,
além desses ingredientes, uma determinada ancoragem institucional que faga valer os principios do pluralismo, da
igualdade participativa e da promogdo da justica social. Por reconhecer as dificuldades, a dinamicidade e a
complexidade das relagdes societais, tais como a diversidade de interesses e conflitos e as desigualdades sociais, a
democracia deliberativa chama a atencdo para a questdo da dimensao institucional, no sentido da criagao das condigdes
para que o debate publico seja inclusivo, plural e igual, impactando as condigdes sociais subjacentes. E ainda,
permitindo que a ampliagdo do publico deliberante ndo obstrua a canalizagdo dos conflitos em dire¢do ao interesse
comum.
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A democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou processo de deliberagdao
politica caracterizado por um conjunto de pressupostos tedrico-normativos que incorporam a
participagdo da sociedade civil na regulagdo da vida coletiva. Trata-se de um conceito que esta
fundamentalmente ancorado na idéia de que a legitimidade das decisdes e agdes politicas deriva da
deliberagao publica de coletividades de cidaddos livres e iguais. Constitui-se, portanto, em uma
alternativa critica as teorias “realistas” da democracia que, a exemplo do “elitismo democratico”,
enfatizam o carater privado e instrumental da politica.

O modelo elitista, ao conceber a democracia como mecanismo de escolha de lideres
politicos pautado na competicao entre os partidos através do voto, equipara a dindmica politica ao
jogo do mercado. Esta concep¢ao mercadolégica da politica (MACPHERSON, 1978) pautada na
relacdo de oferta e procura que se estabelece entre os politicos-empresarios e os cidadaos-
consumidores, reduz a democracia a um mecanismo de escolha dos representantes politicos que
definirdo os rumos, as agdes e os programas publicos. A legitimidade do governo ¢ assegurada,
aqui, pelo resultado do processo eleitoral.

O carater instrumental, individualista e competitivo deste modelo de democracia tem
sido alvo de inumeras criticas. Além da comparagdo da democracia ao jogo do mercado, cuja farsa
de seu suposto equilibrio ja foi exaustivamente demonstrada, ressalta-se o desprezo aos cidadaos,
relegados a apatia e a manipula¢do. Seguindo andlise de Macpherson (1978), neste modelo, o
equilibrio ¢ o da desigualdade e a soberania uma ilusdo.

E exatamente tendo em vista a recuperagio da dimensdo normativa da democracia,
caracterizada pelo questionamento da redugdo da politica a uma logica individualista e competitiva
e pela retomada da articulacdo entre o conceito de cidadania e de soberania popular, que
desenvolve-se, a partir dos anos 60, uma concepcao participativa ou republicana de democracia,
pautada na idéia da ampla participagio dos cidaddos nos assuntos de interesse da coletividade. A luz

de teodricos classicos como Rousseau e J.S.Mill, este referencial enfatiza o carater de auto-

! Dentre as teorias “realistas” da democracia sobressai-se a teoria do “elitismo competitivo” de Schumpeter e o modelo pluralista de
Dahl. Segundo Held (1987), se o elitismo de Schumpeter enfatiza a concentragdo de poder nas méos das elites politicas, a teoria
pluralista enfatiza a acdo dos grupos de interesses no processo de competi¢do pelo poder. Para Macpherson (1978), estas teorias
formam o modelo do “equilibrio” ou do “elitismo pluralista”.
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determinagdo da cidadania, por um lado, e o carater pedagogico e transformador da participagao
politica, por outro. Rousseau representa de forma mais direta e acabada os ideais republicanos, na
medida em que suas idéias enfatizam a autoridade soberana do povo em decidir o que ¢ melhor para
a coletividade. De acordo com Held, na “versdo de Rousseau, a idéia de auto-governo ¢ apresentada
como um fim em si mesmo; segundo ele, uma ordem politica que oferece oportunidades para a
participagdo na elaboracdo dos negdcios publicos ndo deveria apenas ser um Estado, mas um novo
tipo de sociedade” (HELD, 1987, p. 68).

Os ideais da democracia participativa atestam esta centralidade da auto-determinagdo do
povo, enfatizando a dimensdo pedagdgica da politica. Para Pateman (1970), a participacdo ¢
educativa e promove, através de um processo de capacitagdo e conscientizagdo (individual e
coletiva), o desenvolvimento da cidadania, cujo exercicio configura-se como requisito central na
ruptura com o ciclo de subordinacdo e de injustigas sociais. A participagdo confere um outro ciclo,
caracterizado pela relagdo direta que se estabelece entre a participacdo cidadd, a mudanga da
consciéncia politica e a diminui¢ao das desigualdades sociais (MACPHERSON, 1978)

Esta concep¢ao republicana de democracia caracteriza-se por conferir a sociedade o
poder ou a autoridade originaria e legitima da formacdo da opinido e da vontade comum
(HABERMAS, 1997). De maneira geral, pode-se dizer que o conceito de democracia participativa
construido sob o viés rousseaniano, assenta-se em uma concepgao de politica apresentada como um
fim em si mesma, na medida em que estd preocupada com a generalizagdo e aprofundamento da
cidadania enquanto auto-determinacdo da populacdo na definicdo e constru¢ao da vida e do
interesse comum.

Trés questdes sdo aqui assinaladas tendo em vista o desenvolvimento de uma concepgao
de democracia que, & luz do referencial habermasiano, coloca-se como alternativa ao modelo
republicano e participativo. Em primeiro lugar, a democracia participativa ¢ acusada de reverter a
prioridade do carater decisorio da politica, na medida em que enfatiza a dimensao educativa, cujos
beneficios sdo considerados mais como um “sub-produto” do que um fim ultimo da atividade
politica (ELSTER, 1997). Em segundo lugar, ¢ de acordo com Habermas (1997, p. 44), a concepgao
republicana pautada na idéia de que o “processo democratico depende das virtudes de cidadaos
orientados para o bem comum”, apresenta um carater de homogeneidade e virtuosidade que nao
condiz com uma realidade complexa e plural. O reconhecimento do pluralismo cultural e social,

bem como dos conflitos de interesses sociais estimula o autor a redefinir a democracia, deslocando
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o foco da cidadania virtuosa para o dos espacos publicos e dos procedimentos comunicativos. E por
ultimo, e ainda seguindo Habermas (1995), ha que se reconhecer os limites ou fronteiras entre o
Estado e a sociedade, na medida em que compete ao primeiro a regulagdo e a administragdo dos
problemas sociais. Ao comentar a concepgao de democracia deliberativa em Habermas, Cohn (apud
HABERMAS,1995) ressalta o papel do Estado enquanto “subsistema especializado em decisdes
coletivas obrigatorias”. Mantém-se aqui, portanto, a centralidade do Estado no processo politico
decisorio que ocorre, todavia, articulado ou “pressionado” pelas demandas sociais que pulsam,
dentre outros, de um processo comunicativo exercido por cidaddos na esfera publica. E neste
sentido que os conceitos de sociedade civil e esfera publica tornam-se centrais neste referencial da

democracia deliberativa. Sendo vejamos.

1 — Esfera Publica e Sociedade Civil

Virios autores vém desenvolvendo uma concepg¢do de democracia deliberativa tendo em
vista superar os limites do modelo da democracia liberal, incorporando elementos ou ideais de um
modelo republicano, pautado na idéia da ampliacdo da politica para além dos limites temporais,
espaciais e de representacdo impostos pela regra do sufragio universal. Habermas (1995, 1997)
apresenta uma contribui¢do a partir do conceito de esfera publica que, segundo Avritzer (2000,
p.78), “constitui a renovagdo mais importante na teoria democratica da segunda metade do século
XX (...) que permite ir mais além do debate entre o elitismo democratico e o republicanismo”.

Ao apresentar o seu modelo discursivo de processamento de tomadas de decisdo
democratico, Habermas (1995), ao mesmo tempo que absorve elementos dos modelos liberal e do
republicano, analisa alguns de seus limites, referindo-se as constrastantes concepgdes de cidadania e
democracia. No caso do modelo liberal, a cidadania esta vinculada aos direitos subjetivos e ao
critério das liberdades negativas, cabendo aos cidaddos, protegidos pelo Estado, gozar suas
liberdades e fazer valer, de acordo com a lei, os seus interesses privados. Trata-se da organizacao de
um processo no qual a politica constitui-se como competi¢do ou como um conjunto de acdes
estratégicas tendo em vista a conservagdo ou aquisicdo do poder. A participagdo reduz-se ao
processo eleitoral, onde "o meio € a barganha, € ndo o argumento (...) os instrumentos de persuasao
nao sdo reivindicagdes ou razdes, mas ofertas condicionais de servigos e abstencao" (HABERMAS,

1995, p.43).
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J& a participagdo requerida e defendida pelo modelo republicano concebe a cidadania
como um conjunto de direitos,
"sobressaindo-se os direitos de participacdo e de comunicacdo politicas, e que sdo melhor
entendidos como liberdades positivas (...) convertendo os cidaddos em autores politicos
responsaveis de uma comunidade de pessoas livres e iguais. (...) De um ponto de vista republicano,
0 objetivo de uma comunidade, ou o bem comum, consiste no sucesso de seu empenho politico por
definir, estabelecer, efetivar e sustentar o conjunto de direitos melhor ajustados as condi¢des e
costumes daquela comunidade, ao passo que num ponto de vista contrastadamente liberal, os
direitos baseados na lei superior ministram as estruturas transcedentais e os limites ao poder

indispensaveis para a operagdo mais satisfatoria possivel da busca pluralista de interesses
diferentes e conflitantes" (HABERMAS, 1995, p. 41-42).

Sem abdicar dos principios do Estado de Direito, garantidores dos mecanismos
comunicativos sem constrangimentos, a teoria do discurso habermasiana, enquanto modelo
procedimental de politica deliberativa, absorve o processo politico de formacdao de opinido e de
vontade do modelo republicano, rompendo com o pressuposto liberal da acdo e deliberagao pautado
nos interesses individuais, e apresenta-se como alternativa comunicativa de deliberacdo dos
assuntos de interesse publico a serem acionados ou gerenciados pelo sistema politico.

E nesta perspectiva que os conceitos de esfera publica e de sociedade civil tornam-se
centrais. No que diz respeito ao conceito de esfera publica, Avritzer (2000) destaca duas
caracteristicas que estdo diretamente ligadas ao debate democratico contemporaneo, quais sejam:
“A primeira delas ¢ a idéia de um espago para a interagcdo cara a cara distinto do Estado. Neste
espaco, os individuos interagem uns com os outros, debatem as decisdes tomadas pelas autoridades
politicas, discutem o contetdo moral das diferentes relagdes existentes no nivel da sociedade e
apresentam demandas ao Estado” (AVRITZER, 2000, p. 78).

Caracteristica central da esfera publica €, portanto, a participacdo igualitaria e publica
de um sujeito plural que discute os problemas a partir de um processo comunicativo ou dialdgico
onde prevalece a autoridade do melhor argumento.

O segundo elemento, ou caracteristica central do conceito de esfera publica “¢ a idéia de
ampliagdo do dominio publico™ ou de ampliagdo e/ou incorpora¢io de novos temas, problemas e
questdes que passam a ser objeto de uma discussdo pautada na argumentacdo racional de carater

publico. Neste sentido, a esfera publica habermasiana ¢ igualitaria ndo apenas porque requer e

2 . Avritzer, op.cit., p.79

PPGSP/UFSC, Cadernos de Pesquisa, n°. 33, Novembro 2002



DEMOCRACIA DELIBERATIVA: SOCIEDADE CIVIL, ESFERA PUBLICA E INSTITUCIONALIDADE

LUCHMANN, LiciA HELENA HAHN

permite a livre participacdo, como também porque incorpora novas questdes que antes eram tratadas
ou relegadas ao ambito do espaco privado’.

De acordo com Habermas (1997, p. 92), “a esfera publica pode ser descrita como uma
rede adequada para a comunicacdo de contetidos, tomadas de posicdo e opinides; nela os fluxos
comunicacionais s3o filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos” . A sociedade civil ¢ apontada como um setor relevante na
constru¢do da esfera publica democratica, na medida em que esta ancorada no mundo da vida, e
portanto, apresenta maior proximidade com os problemas e demandas do cidaddo comum, ao
mesmo tempo que um menor grau de contaminagdo pela logica instrumental.

A recuperagdo do conceito de sociedade civil em Habermas estd pautada no
reconhecimento de que, no atual contexto historico, seu carater ou nucleo definidor ndo esta mais
centrado na esfera econdmica e/ou no “sistema de necessidades” como em Marx ¢ Hegel®, mas em
um conjunto de instituicdes de cardter ndo-econdmico e ndo-estatal, que, a exemplo dos
movimentos sociais, caracterizam-se por “ancorar as estruturas de comunicagdo da esfera publica
nos componentes sociais do mundo da vida” (HABERMAS, 1997, p. 99).

Habermas incorpora a analise de Cohen e Arato (1992), centrada na construgdo, ou na
atualizacdo de um conceito de sociedade civil que, articulada com uma nog¢do publica e tripartite,

pretende-se alternativo a perspectiva liberal, na medida em que esta reduz a sociedade civil a esfera

3 . Avritzer, op.cit.

. Segundo Arato (1994, p. 43), Hegel ¢ o autor mais bem sucedido em apresentar o conceito de sociedade civil, numa formulagio
teodrica que procura dar conta da diferenciagdo e complexidade da sociedade moderna. Hegel situa a sociedade civil entre as esferas
da familia e do Estado. Em Principios da Filosofia do Direito, Hegel apresenta o sistema de necessidades e sua satisfacdo pelo
trabalho; o aparato juridico; a administragdo publica e as corporagdes como as esferas constitutivas da sociedade civil (HEGEL,
1990), que apresentam uma ambivaléncia ética, caracterizada pela tensdo entre o ser e o dever-ser (ARATO, 1994). Ou seja, a
sociedade civil contém uma eticidade e uma anti-eticidade, ja que se por um lado representa a busca da satisfagdo de necessidades
proprias de cada individuo, configurando a primazia da particularidade sobre a universalidade; por outro lado, caracteriza-se como a
raiz ética do Estado, contendo organizagdes (como as corporagdes ) que permitem a elevagdo dos individuos ao nivel da eticidade -
estagio de auto-reflexdo e liberdade - caracterizada pela solidariedade e identidade na constituicdo do espirito publico - encontrando
no Estado, a sua forma mais acabada. Esta ambigiiidade ética no conceito de sociedade civil vai receber um tratamento diferenciado
em Marx, apesar de sua assimilacdo a disting@o hegeliana entre Estado e sociedade civil. A concepgao dualista presente nos escritos
de Marx inaugura um conjunto de pressupostos tedricos sob cujo enquadramento politico delineia-se um projeto de transformacdo
radical da configuracdo societal bipartite, caracterizada, no capitalismo ou na sociedade burguesa, pela divisdo entre, por um lado, o
individuo e suas necessidades egoistas a serem satisfeitas no ambito das relagdes de produgdo, a sociedade civil; e por outro,o
cidaddo, membro de uma comunidade abstrata, o Estado. Em "4 Questdo Judaica" Marx analisa o processo de "emancipagao
politica" levado a cabo pela constitui¢do do Estado de Direito, enquanto mecanismo de mistificacdo das reais contradi¢des sociais,
através da reducdo do homem por um lado, ao individuo egoista, membro da sociedade burguesa, e por outro lado, ao cidaddo. A
emancipagdo humana distingue-se da emancipag@o politica, uma vez que significa o rompimento com essa dualidade dissimuladora
da dominagdo de classe, que se manifesta através da universalizagdo dos direitos individuais e da neutralizagao do Estado. Em "4
Ideologia Alemd", Marx e Engels colocam que “através da emancipagéo da propriedade privada em relagdo a comunidade, o Estado
adquire uma existéncia particular, ao lado de fora da sociedade civil: mas este Estado ndo ¢ mais do que a forma de organizagao que
a burguesia necessariamente adota, tanto no interior como no exterior, para a garantia reciproca de sua propriedade e de seus
interesses”’(MARX; ENGELS, 1989, p. 97-98). Nesta perspectiva, a sociedade civil ¢ a esfera por exceléncia da dominagdo e
exploragdo, e portanto, isenta de uma eticidade propulsora da liberdade e igualdade.
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privada (acdo individual, do contrato e das trocas mercantis), seguindo uma ordem ou ldégica
independente e separada do Estado — locus da politica e do espago ptblico’.

A reatualizagdo do conceito de sociedade civil promovida pelos autores de “Civil
Society and Political Theory” esta fortemente inscrita pela emergéncia de uma multiplicidade de
manifestagdes coletivas, em diferentes contextos sociais, € que vao ser consideradas sujeitos
centrais para os processos de (re)democratizagcdo das sociedades. No leste europeu, principalmente
na Poldnia, o conceito ressurge a partir do questionamento da onipresenca do Estado socialista,
questionamento que se estende as outras sociedades de regimes autoritarios, € que vai permitir um
olhar especial a esfera da sociedade civil, redesenhado teoricamente frente as novas demandas e
relacdes sociais’.

Também nos paises da América Latina, bem como nos paises democraticos centrais, o
conceito de sociedade civil passa a assumir um lugar de destaque nas ciéncias sociais a partir da
década de 70. No primeiro caso, devido principalmente a insurgéncia de movimentos sociais que
fazem oposi¢do aos regimes autoritarios; e no segundo, as manifestacdes de protesto ¢ defesa frente
ao crescente processo de burocratizagao e regulagdo social promovidas pelos modelos de Welfare
State.

Movimentos ecologicos, Organizacdes Nao Governamentais, levantes populares contra
Estados autoritarios, organizacdes pacifistas, feministas, raciais, enfim, a emergéncia de uma
multiplicidade de movimentos sociais, vao se constituir em base empirica suficiente para se
repensar as relacdes entre Estado, mercado e sociedade. Nesta perspectiva, o resgate contemporaneo
do conceito de sociedade civil apresenta-se intimamente relacionado aos movimentos sociais (“ou
novos movimentos sociais”).

Uma ja bastante conhecida citacdo de Arato e Cohen ilustra bem a relagdo entre estes
movimentos e a constru¢do de um referencial tedrico que absorve diferentes perspectivas analiticas:

“Movimentos sociais no Leste e no Ocidente, no Norte ¢ no Sul tem se apoiado em tipos
interessantes embora ecléticos de sintese, herdados da histéria do conceito de sociedade civil. Eles

pressupdem, em diferentes combinagdes, algo da divisdo gramsciana tripartite entre sociedade
civil, estado e mercado, a0 mesmo tempo em que preservam aspectos chaves da critica marxista a

> Concepgdes liberais de sociedade civil podem ser encontradas, entre outros, em Dahrendorf (1992) e Gellner (1996). A abordagem
da sociedade civil que enfatiza o seu carater piblico ndo-estatal (concepgao tripartite) pode ser encontrada também em Taylor (1990);
Walzer (1991); Wolfe (1992) dentre outros. Na América Latina, ressalta-se os trabalhos de Avritzer (1993); Vieira (1995); Costa
(1997); Peruzzotti (1998) e Olvera (1996, 1998).

® . De acordo com Avritzer, “o que torna as revolugdes de 1989 peculiares é a percepgdo de que o fim ultimo das revolugdes ja ndo é
mais a reestrutura¢do do Estado a partir de um novo principio, mas a redefini¢do das relagdes entre Estado e Sociedade sob o ponto
de vista desta ultima” (1993, p. 213).

6
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sociedade burguesa. Eles também reivindicam a defesa liberal dos direitos civis, a énfase dada por
Hegel, Tocqueville e outros a pluralidade societaria, a importancia dada por Durkheim ao
componente da solidariedade social e a defesa da esfera publica e da participagdo politica
acentuados por Habermas e Hannah Arendt” (ARATO; COHEN, 1994, p. 150).

Através do resgate desses pressupostos, Cohen e Arato (1992) elaboram um conceito de
sociedade civil como indicador de um campo que, embora articulado e ameacado pelas ldgicas do
Estado e do mercado, constitui-se como o espaco de expansdo ou aprofundamento da democracia
nos regimes liberais Os autores partem do modelo de diferenciacdo entre sistema e mundo da vida
desenvolvido por Habermas, sistematizando um conjunto de pressupostos que permitem elevar a
sociedade civil ao status de "esfera das virtudes democraticas".

Na teoria da agdo comunicativa, Habermas (1987) apresenta uma diferenciagcdo entre
sistema ¢ mundo da vida como diagndstico dos problemas contemporaneos. O sistema ¢ composto
por dois subsistemas: o Estado e o mercado. Os mecanismos de coordenagdo da agdo nestes
subsistemas sdo respectivamente o poder e o dinheiro, caracterizando, portanto, uma acdo baseada
na racionalidade estratégica e/ou instrumental. J& o mundo da vida caracteriza-se pela acao
comunicativa. Trata-se da esfera das tradigdes, da cultura compartilhada, da solidariedade e
cooperacao. De acordo com Habermas, “o agir comunicativo distingue-se, pois, do estratégico, uma
vez que a coordenacdo bem sucedida da a¢do ndo estd apoiada na racionalidade teleoldgica dos
planos individuais de acdo, mas na forca racionalmente motivadora dos atos de entendimento,
portanto, numa racionalidade que se manifeste nas condigdes requeridas para um acordo obtido
comunicativamente” (HABERMAS, 1990a p.72).

O processo de modernizagdo provocou um desequilibrio na integragdo dessas esferas,
com a “colonizacdo do mundo da vida” pela racionalidade dos dois subsistemas. Se o mundo da
vida, caracterizado pela solidariedade, ¢ responsavel pela integragdo social; o sistema, baseado na
acdo estratégica, ¢ responsavel pela integracdo sistémica, no sentido de assegurar a reproducao
material e institucional da sociedade. A crise significa o desengate entre essas duas racionalidades,
com o predominio e expansdo das relacdes de poder e da logica do mercado sobre as relagdes
sociais. Mas este processo de diferenciacdo multipla que caracteriza a propria modernidade, permite
o crescimento e desenvolvimento do grau de racionalidade das estruturas comunicativas, ou seja,
“no campo da comunicagdo moral, do saber pratico, do agir comunicativo e de regulamentagao
consensual dos conflitos de agdo (...) estruturas de racionalidade que encontram expressao nas

imagens do mundo, nas idéias morais e nas formagdes de identidades, que tém eficacia pratica nos
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movimentos sociais € que, por fim, se materializam em sistemas de instituicdes” (HABERMAS,
1990b, p.13).
O conceito de sociedade civil desenvolvido por Arato e Cohen ndo se configura como a
totalidade ou reprodu¢do da concepgao do mundo da vida de Habermas. Segundo os autores:
“O conceito habermasiano de mundo da vida possui duas dimensdes distintas que uma vez
diferenciadas e esclarecidas, nos permitem apontar o lugar exato da sociedade civil no modelo
global. Por um lado, o mundo da vida se refere a um reservatorio de tradi¢cdes implicitamente
conhecidas e de pressupostos automaticos que estdo imersos na linguagem e na cultura e utilizados
pelos individuos na sua vida cotidiana. Por outro lado, o mundo da vida, de acordo com Habermas,

contém trés componentes estruturais distintos: a cultura, a sociedade e a personalidade” (ARATO;
COHEN, 1994).

Enquanto membros de uma sociedade, os individuos compartilham tradigdes,
internalizando valores e desenvolvendo identidades individuais e sociais. Desenvolve-se, neste
sentido, institui¢des responsaveis e especializadas na reproducao das culturas, tradi¢cdes, identidades
e solidariedades. Estas institui¢cdes correspondem a esfera da sociedade civil, e apresentam como
caracteristica basica uma praxis comunicativa voltada para o entendimento, diferente, portanto dos
outros subsistemas.

Essa diferencia¢do estrutural do mundo da vida apresenta-se como o eixo central de
delimitagdo da sociedade civil, uma vez que os potenciais de racionalidade comunicativa
desencadeados pelo complexo processo de diferenciacdo multisistémica e que dizem respeito a
modernizacdo do mundo da vida, caracterizam-se pelas reais € concretas possibilidades - a luz das
garantias dos complexos de direitos dos Estados liberal-democraticos’ - de questionamento das
ordens tradicionais baseadas em fundamentalismos, coerg¢des e controles, ou monopolizagdo da
racionalidade estratégica. E tendo em vista esta monopolizagdo que a anélise do processo de
modernizacdo da sociedade civil apresenta ndo somente aspectos positivos caracterizados pela
publicizagdo, reflexividade, mudanca, autonomia, liberdade e emancipacdo. Os aspectos negativos,
tdo enfaticamente analisados e reconhecidos pelo autor da "Teoria da A¢do Comunicativa" sao
extremamente limitativos para o aprofundamento e ampliagdo da racionalidade comunicativa. A
transformag¢ao do cidadao em consumidor (subordinado aos imperativos do subsistema econdmico)
e em cliente (subordinado aos imperativos do sistema politico), caracteristicos de um processo de

burocratizagdo e monetarizacdo, ancora-se em uma racionalidade pautada nos interesses

7. Arato ¢ Cohen (1994) identificam trés complexos de direitos: direitos de reprodugio cultural (liberdade de pensamento, imprensa,
expressdo e comunicacdo), direitos que garantem a integragdo social (liberdade de associag@o e reunido) e direitos que garantem a
socializacdo (protecdo da privacidade, intimidade e inviolabilidade do individuo).

8
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individualistas, suprimindo os espacos de autonomia, diluindo solidariedades e limitando a
participacdo coletiva. No entanto, este processo de "reificacdo" ou "colonizagdo do mundo da vida”,
esbarra nos mecanismos de diferenciacdo, através da "liberagdo" da racionalidade estratégica do
mundo da vida e sua localizacdo no mundo sistémico, cuja legitimidade requer uma "ancoragem
institucional em um mundo da vida que permanece simbolicamente estruturado, comunicativamente
coordenado e, a0 menos em parte, modernizado e integrado socialmente" (ARATO; COHEN, 1994,
p.161).

A articulagdo com os movimentos sociais da-se, na medida em que este tipo de pratica
associativa configura-se como um conjunto de procedimentos de busca de entendimento mutuo, de
troca de conhecimentos, informagdes e reflexdes. A associacdo configura-se como mecanismo de
articulacdo de estratégias tanto defensivas quanto ofensivas, ou seja, como mecanismo que
comporta uma tarefa dupla da democracia radical auto-limitada, qual seja, “a aquisi¢do pelo publico
de influéncia sobre o Estado e a economia; a institucionalizagdo dos ganhos dos movimentos sociais
dentro do mundo da vida" (ARATO; COHEN, 1994, p. 174). Os movimentos sociais sdo portanto
os sujeitos ativos e publicos de uma sociedade civil modernizada, demandatarios de um duplo
processo de democratizacdo: na esfera dos valores e praticas sociais; e na esfera dos subsistemas e
praticas institucionais. Este carater dual nas atribuicdes dos seus sujeitos coletivos (ofensivos e
defensivos), estd intimamente articulado com a dupla inser¢ao da sociedade civil nas esferas publica
e privada, complexificando e superando um modelo dicotomico, a partir de um modelo tripartite
que gera agora dois conjuntos de dicotomias entre o publico e o privado: um no nivel dos
subsistemas (Estado/mercado) e outro no nivel da sociedade civil (formag¢do da opinido
pl’lblica/famﬂia)g. A articulagdo da sociedade civil com a racionalidade comunicativa e portanto
com um conjunto de atores que constroem novas identidades e solidariedades, tematizam
problemas, demandam novos direitos, instituem novos valores e reivindicam novas institui¢des;
bem como a sua inser¢do em um contexto societal ancorado no Estado de Direito e portanto,
protegido pelas garantias de associagcdo, comunicagdo, expressdo e privacidade dos direitos
constitucionais, definem a especificidade desta esfera, articulada com os principios amplamente

reconhecidos por aqueles que compartilham a concepgao da sociedade civil diferenciada do Estado

8  Estas articulagdes podem ser melhor visualizadas no esquema:

Publico Privado
Subsistemas Estado Mercado
Sociedade Civil  Esfera publica Familia; amizades...
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e do mercado quais sejam: pluralidade, privacidade, legalidade e publicidade. Nas palavras de
Cohen e Arato:
"Plurality: families, informal groups, and voluntary associations whose plurality and autonomy
allow for a variety of forms of life; publicity: institutions of culture and comunication; privacy: a
domain of individual self-development and moral choice; and legality: structures of general laws
and basic rights need to demarcate plurality, privacy and publicity from at least the State and,

tendentially, the economy. Together structures secure the institutional existence of a modern,
differenciated civil society" (COHEN; ARATO, 1992, p.346).

A racionalidade comunicativa liberada dos processos de constrangimento, enquanto
expressdo de uma comunicagdo pautada na busca de entendimentos intersubjetivos possibilitam o
desenvolvimento de acgdes reflexivas e formas de sociabilidades, ou “formas de associagao,
publicidade, solidariedade e identidades pos-tradicionais, pos-convencionais, igualitarias e
democraticas” (ARATO; COHEN, 1994, p. 158).

A especificidade da sociedade civil, nesta perspectiva, diz respeito a diferente
racionalidade que coordena ou mediatiza as acdes e relagdes sociais. Trata-se, nesta vertente teorica,
de um conjunto de atores e instituicdes que se diferenciam dos partidos e outras instituigdes
politicas (uma vez que ndo estdo organizados tendo em vista a conquista do poder), bem como dos
agentes e instituigdes econdmicas (ndo estdo diretamente associados a competicdo no mercado).
Pluralismo, autonomia, solidariedade e influéncias/impactos na esfera publica completam, portanto,
o quadro de caracteristicas desta concepgao de sociedade civil moderna, que, identificando-se como
modelo utdpico auto-limitado, procura compatibilizar o nticleo normativo da teoria da democracia
com as complexas e diferenciadas estruturas da modernidade.

E exatamente por se constituir em um conjunto de sujeitos que tematizam novas
questdes e problemas, que clamam por justica social e que organizam e representam os interesses
dos que sdo excluidos dos debates e deliberagcdes politicas, construindo e ampliando a esfera
publica, que a sociedade civil passa a se articular, ou a se constituir em um nucleo central do
conceito de democracia deliberativa.

A incorporagao deste referencial na analise da democracia deliberativa habermasiana
confere uma dimensdo mais “realista” da democracia se comparada aos pressupostos republicanos.
Se a articulagdo entre os conceitos de esfera publica e sociedade civil possibilitam uma ampliacao

na concep¢do de democracia e de pratica politica, esta perspectiva apresenta alguns limites no
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tocante a um ideal democratico que incorpore efetivamente os cidaddos no processo de decisdo
politica.

Vimos que o conceito de esfera publica habermasiano vai além do modelo liberal, na
medida em que prevé o estabelecimento de estruturas comunicativas voltadas a discussdo e a busca
de entendimentos de carater coletivo, sobressaindo-se o papel e a atuacdo dos atores da sociedade
civil. Entretanto, sua perspectiva de democracia apresenta limites no tocante a capacidade e
legitimidade efetivamente deliberativa desses espacos e atores sociais. De acordo com Habermas
(1997), a democracia deliberativa configura-se como uma estratégia dual, caracterizada pela
existéncia de esferas publicas diferenciadas quanto ao grau e ao poder de discussdo, organizagdo e
decisdo. Por um lado, segundo Habermas, temos a esfera publica geral, responsavel pela
tematizacao publica dos problemas e temas que afetam a sociedade. Por outro lado, permanece o
papel deliberativo do sistema politico, enquanto “esfera publica procedimentalmente regulada”,
responsavel, portanto, pela tomada de decisdes refletidas pelos interesses e as influéncias da esfera
publica geral, ou dos foruns de discussao extra-institucionais. Nas palavras do autor:

“A formagdo da opinido, desatrelada das decisdes, realiza-se numa rede publica e inclusiva de
esferas publicas subculturais que se sobrepdem uma as outras, cujas fronteiras reais, sociais e
temporais sdo fluidas. As estruturas de tal esfera publica pluralista formam-se de modo mais ou
menos espontaneo, num quadro garantido pelos direitos humanos. E através das esferas publicas
que se organizam no interior de associacdes movimentam-se os fluxos comunicacionais, em
principio ilimitados, formando os componentes informais da esfera ptblica geral. Tomados em sua
totalidade, eles formam um complexo “selvagem” que ndo se deixa organizar completamente.
Devido a sua estrutura anarquica, a esfera publica geral estd muito mais exposta aos efeitos de
repressdo e de exclusdao do poder social — distribuido desigualmente — da violéncia estrutural e da
comunicagdo sistematicamente distorcida, do que as esferas publicas organizadas do complexo
parlamentar, que sdo reguladas por processos. De outro lado, porém, ela tem a vantagem de ser um
meio de comunicagdo isento de limitacdes, no qual € possivel captar melhor novos problemas,
conduzir discursos expressivos de auto-entendimento e articular, de modo mais livre, identidades
coletivas e interpretacdes de necessidades. A formagdo democratica da opinido e da vontade
depende de opinides publicas informais que idealmente se formam em estruturas de uma esfera
publica politica ndo desvirtuada pelo poder. De sua parte, a esfera ptblica precisa contar com uma

base social na qual os direitos iguais dos cidaddos conseguiram eficacia social” (HABERMAS,
1997, p.32).

Como corolédrio desta perspectiva dual de esfera publica, Habermas preconiza uma
atuacdo politica mais “comedida” por parte da sociedade civil se comparado com a concepgao
republicana, advertindo quanto ao “limitado ambito de acdo que a sociedade civil e a esfera publica
possibilitam para as formas de expressao politica € os movimentos politicos ndo institucionalizados
(...) uma ‘autolimitagdo’ estruturalmente necessaria da pratica democratica radical” (HABERMAS,

1997, p.45). Tendo em vista a garantia da articulagdo entre a integragdo social e funcional em
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sociedades altamente complexas e diferenciadas, retém-se, aqui, a importancia do Estado de Direito
(e suas instituigdes) para a garantia de uma cultura politica liberal no contexto de um mundo da vida
racionalizado, o que vai evitar o florescimento de movimentos antidemocraticos, a exemplo dos
populismos e fundamentalismos. A sociedade civil é reservado o papel de influéncia e canalizagio
de temas e problemas a serem democraticamente encaminhados, regulados e gerenciados pelos
outros subsistemas juridico-politicos (judiciario, politico, administrativo...): “a influéncia publica sé
se transforma em poder politico apds passar através dos filtros dos procedimentos
institucionalizados de formagdo de vontade e opinido democraticas, ser transformada em poder
comunicativo e adentrar através dos debates parlamentares o processo legislativo legitimo”
(HABERMAS, 1997).

E nesta perspectiva que Habermas apresenta uma concep¢do “mais branda” no que se
refere a participacdo social se comparado ao modelo republicano, na medida em que em sua
concepcao de democracia deliberativa os cidaddos ndo se constituem enquanto uma vontade
coletiva que define e delibera as questdes publicas de forma auto-determinada. Os limites
sistémicos estdo colocados, sendo que o sistema politico, o judiciario, o sistema econdmico, enfim,
o processo de diferenciacdo funcional que caracteriza as sociedades complexas sao impeditivos
estruturais para uma atuagdo da sociedade civil enquanto auto-definidora e gerenciadora das
deliberacdes politicas. Mas por outro lado, sem a sua intervencdo e participacdo, a vida publica
perde o seu carater democratico, ja que “as estruturas de comunicagdo da esfera publica sdo
vinculadas as esferas da vida privada de um tal modo que d4 a periferia da sociedade civil, em
oposi¢do aos centros da politica, a vantagem de uma maior sensibilidade para detectar e identificar
novas situagdes problematicas” (HABERMAS, 1997, p.55). Os movimentos sociais, utilizando-se
de uma série de mecanismos organizacionais de debate, interlocu¢do e influéncia, podem dramatizar
as questoes de forma a impactar a agenda da midia, tornando-as acessiveis ao grande publico e
ganhando um lugar na agenda publica, sendo que ‘“algumas vezes, requer-se o apoio de acdes
espetaculares, de protestos de massas e de incessantes campanhas antes que um tema possa avangar,
através de votos vitoriosos, de pontos programaticos dos partidos ‘estabelecidos’ cuidadosamente
ampliados, dos acordaos, das simulas, do judiciario, etc... até a area central do sistema politico e ali

. ~ 9
receber consideracao formal”

° . Habermas, op.cit. p. 56
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Enfim, a democracia deliberativa habermasiana constitui-se em uma nova articula¢ao
entre o Estado e a sociedade que questiona a prerrogativa unilateral da acdo politica em um dos
polos deste bindomio. A importancia atribuida aos conceitos de esfera publica e sociedade civil diz
muito mais respeito ao seu cardter de “oxigenagdo”, “tensionamento”, “problematizacdo” do poder
politico, do que um papel diretamente politico-decisorio destes espagos e atores:

“A soberania do povo retira-se para o anonimato dos processos democraticos e para a implantagédo
juridica de seus pressupostos comunicativos pretensiosos para fazer-se valer como poder
produzido comunicativamente. Para sermos mais precisos: esse poder resulta das interagdes entre a
formagdo da vontade institucionalizada constitucionalmente e esferas putblicas mobilizadas

culturalmente, as quais encontram, por seu turno, uma base nas associa¢des de uma sociedade civil
que se distancia tanto do Estado como da economia” (HABERMAS, 1997, p. 24).

Esta perspectiva difere-se, por um lado, da concepcao liberal, seja em uma vertente

pluralista ou elitista, e por outro lado, da vertente republicana. A analise acerca da esfera publica e

da sociedade civil apresenta o mérito de vislumbrar na sociedade uma esfera de sujeitos e agdes

que, diferente dos grupos de interesses, estabelece as articulacdes (discursivas) entre os individuos

e/ou os problemas do “mundo da vida” e o poder politico estatal. Relativiza, por outro lado, os

ideais do cidadao virtuoso do modelo republicano. Costa (1997) sintetiza esta perspectiva ao
assinalar que a teoria de Habermas recusa

“a formula rousseauista, segundo a qual a virtude civica dos cidaddos individuais proporcionara

per se a constituicdo de um conjunto de cidaddos orientados para o bem comum. A fonte da

legitimidade politica ndo pode ser, conforme Habermas, a vontade dos cidaddos individuais, mas o

resultado do processo comunicativo de formac¢do da opinido e da vontade coletiva. E esse o

processo que, operado dentro da esfera publica, estabelece a mediagdo entre o mundo da vida e o

sistema politico, permitindo que os impulsos provindos do mundo da vida cheguem até as
instancias de decisdo do sistema democratico” (COSTA, 1997, p.12).

Entretanto, ¢ exatamente este carater de “excessiva” informalidade da participacdo
social — entre outros fatores'’ - que induz alguns autores ao questionamento da concepgio de
democracia deliberativa habermasiana, na medida em que a sua combinacao de principios liberais e
republicanos nao leva a um projeto de reformulagdo mais profunda ou radical da institucionalidade,
ou das “regras do jogo” da democracia representativa tradicional.

Alguns autores sdo aqui resgatados, na medida em que apresentam uma concepgao de
democracia deliberativa que pretende ir além da perspectiva procedimentalista habermasiana

(COHEN, 2000), enfatizando, entre outras, a importancia de medidas institucionais para a

1% Como a construgio de consensos & luz de um procedimento deliberativo pautado na for¢a do melhor argumento. (De VITA,
2000).
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superacao das principais dificuldades da democracia deliberativa, como o pluralismo cultural, as

desigualdades sociais e a complexidade social (BOHMAN, 2000).

2 — Ampliando o Debate Acerca da Democracia Deliberativa

Um conjunto de analises acerca da democracia deliberativa vem se desenvolvendo no
sentido de apresentar novos elementos para o debate. Dentre as questdes levantadas, ressalta-se: a) o
resgate da idéia de soberania popular, no sentido de um reconhecimento de que cabe aos cidadaos
ndo apenas “influenciar”, como de decidir acerca das questdes de interesse publico: “a outorga de
autoridade para o exercicio do poder do Estado deve emergir das decisdes coletivas de seus
membros” (COHEN, 2000, p. 24); b) a énfase no carater dialégico dos espagos publicos enquanto
formadores da opinido e da vontade. Aqui, diferente da perspectiva agregativa da democracia'’, as
preferéncias sdo enddgenas ao modelo; ¢) o reconhecimento do pluralismo cultural, das
desigualdades sociais e da complexidade social (BOHMAN, 2000) reclama para a importancia dos
impactos dos processos deliberativos no contexto socio-cultural subjacente; d) o papel do Estado e
dos atores politicos — mais notadamente os partidos politicos — para a criacdo de esferas publicas
deliberativas e a implementagao das medidas advindas de processos deliberativos; €) e por ultimo, e
frente as dificuldades e riscos da democracia deliberativa, ressalta-se a importancia do formato e da
dindmica institucional.

Um ponto central dos defensores da idéia da democracia deliberativa - enquanto modelo
de soberania dos cidaddos - repousa na tese de que este ¢ um modelo ou um ideal de justificacao do
exercicio do poder politico de carater coletivo que déd-se a partir da discussdo publica entre
individuos livres e iguais. Constitui-se, portanto, como processo de institucionalizacdo de espacos e
mecanismos de discussdo coletiva e publica tendo em vista decidir o interesse da coletividade,
cabendo aos cidaddos reunidos em espacos publicos, a legitimidade para decidir, a partir de um
processo cooperativo e dialdgico, as prioridades e as resolugdes levadas a cabo pelas arenas
institucionais do sistema estatal. Para além, portanto, da influéncia ou de uma orientagdo informal,

compete aos cidaddos a defini¢do e/ou a co-gestdo das politicas publicas.

" A democracia agregativa caracteriza-se por conceber a politica como resultado da agregagio das preferéncias ou dos interesses
dos individuos, sendo que estes sdo considerados como exdgenos ao modelo (Elster, 1997; Cohen, 1999; 2000; Bohman, 1996;
2000).
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De acordo com Bohman (2000, p. 57), “a razao publica ¢ exercida ndo pelo Estado, mas
na esfera publica de cidadaos livres e iguais”. A énfase nas condigdes de liberdade e igualdade dos
sujeitos deliberativos também ¢ encontrada em Cohen (1999, p. 73), que concebe os resultados
como sendo democraticamente legitimos apenas quando forem objeto de um acordo argumentativo
estabelecido entre individuos livres e iguais.

O autor propde trés principios basicos para o estabelecimento de condi¢des para a livre
discussao racional entre cidaddos iguais, tendo em vista a autorizagdo para o exercicio do poder
politico, quais sejam: a) o principio de inclusdo deliberativa, caracterizado pela idéia de que todos
sdo cidaddos com os mesmos direitos, independente de sua insercdo social, politica, religiosa,
econdmica e cultural. De acordo com Cohen, as restri¢des as liberdades (religiosas, de expressao)
configuram-se como uma negac¢ao da condicao igualitaria enquanto membros de um povo soberano,
o que significaria a exclusdo e o empobrecimento de um ideal de exercicio do poder mediante um
processo de argumentacdo entre cidaddos livres e iguais (COHEN, 1999). Trata-se, portanto, do
respeito ao principio do pluralismo; b) o principio do bem comum, que diz respeito a possibilidade
de um acordo publico a respeito das prioridades sociais, tendo em vista a promogao de maior justiga
social; e ¢) o principio da participagdo, caracterizado pela garantia de direitos iguais de participagao,
incluindo os direitos de votar, de associa¢do, de expressdo politica, de ser eleito para um posto
publico, de garantias de igualdade de oportunidades para o exercicio de uma influéncia eficaz,
sendo que “este ultimo requerimento condena a desigualdade de oportunidades para ser eleito e o
exercicio da influéncia politica, que resultam do desenho da estrutura das decisdes coletivas”
(Cohen, 1999, p. 38).

A combinagdo desses trés principios permite, segundo Cohen, uma concepcao de
democracia deliberativa que articule processos com resultados, ¢ que faga valer de fato as
expressoes “pelo povo” e “para o povo” que sao proprias do ideal de democracia. Entre o conjunto

de sujeitos deliberativos, o autor destaca o papel das associacdes “secundarias”'?
b

, na medida em que
representam os interesses de uma ampla base social que, de outra forma, encontra-se sub-
representada. A atuacdo desse associativismo é fundamental para corrigir as desigualdades
econdmicas subjacentes e garantir “a competéncia regulatoria requerida para a promog¢ao do bem

13
comum’ ”.

2 Enquanto grupos organizados que sdo intermediérios entre o mercado e o Estado (COHEN, 2000, p. 43).
13 Cohen, op.cit.
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Menos preocupado com a exigéncia de uma racionalidade discursiva pautada na idéia
do consenso a luz do melhor argumento, Bohman defende a idéia de um processo de justificacio
pautado na cooperacao, no didlogo e no comprometimento dos cidadaos para com os resultados ou
respostas advindas de uma interlocucdo publica de carater aberto, plural e inclusivo. A justificativa
das opinides e decisdes da-se a partir da constru¢do do interesse comum democraticamente
acordado (BOHMAN,1996).

Ha que se destacar a importancia do poder publico e das organizagdes partidarias neste
processo, ou a importincia do projeto politico-partiddrio enquanto elo condutor da implementagao
de espagos publicos deliberativos e de investimentos na inversdo das prioridades sociais. Pelo
menos trés argumentos justificam — principalmente em se tratando da realidade brasileira - a
centralidade do poder publico e do projeto politico-partidario para a implementacao de experiéncias
de democracia deliberativa.

Em primeiro lugar, o associativismo civil, ou o quadro da organiza¢do da sociedade
civil é complexo, plural e desigual. Compode-se de um leque variado de interesses, estratégias,
recursos que conformam um mosaico de diferentes cores e perspectivas. Mesmo em se tratando dos
movimentos sociais que procuram melhorar as condigdes de vida, estudos indicam que os mesmos
tendem a ser locais, corporativos e parciais. E ainda, seguindo analise de Kowarick e Singer (1993,
p. 196), “por mais amplos e gerais que sejam, sdo as instancias propriamente politicas, o poder do
Estado e as organizagdes partidarias, que podem levar a maior universalidade na aglutinagdo e
representacdo de muitos e variados interesses inerentes a uma sociedade marcada por ampla
desigualdade”.

Em segundo lugar, e tendo em vista que a sociedade brasileira apresenta um quadro de

14 o poder publico

caréncias e desigualdades que forma, como corolario, uma “massa atomizada
passa a ter um papel importante no estimulo e no desenvolvimento de mecanismos que permitam ou
potencializem a ampliagdo de um associativismo civil atuante e vigoro, a0 mesmo tempo que
evitando a exaltagdo de determinados grupos e/ou o facciosismo entre eles (COHEN, 1999).

Em terceiro lugar, a participagdo igual e plural dos cidadaos e coletividades, ou o ideal
de pluralismo igualitario ndo garante ou ndo sustenta, frente a este quadro de desigualdades e

exclusdes, uma relagdo imediata entre a participacdo, o didlogo pautado no interesse comum e a

' Trata-se, segundo Santos (1993, p. 98), de uma enorme massa atomizada que, sujeita a caréncias de todo tipo, vem “usando com
parcimonia o recurso do voto, indiferente aos politicos e governantes e fugindo as malhas organizacionais de partidos, associagdes
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promogao da justica social. De acordo com De Vita (2000), uma decisdo pode ser injusta, mesmo
sendo resultante da aplicagdo correta de procedimentos deliberativos eqiiitativos. Em nosso
entendimento, essa proposi¢ao apresenta maior validade na medida em que esta relacionada a uma
realidade social pautada tanto na exclusdo de significativos setores sociais, quanto em uma inclusao
permeada por relagdes de desigualdade (desniveis educacionais, organizacionais, etc...). Dai a
importancia de uma instancia responsavel pela promocao de ac¢des tendo em vista a inclusdo, de
criagdo de mecanismos de salvaguarda do principio de igualdade participativa, de promogao de
medidas pautadas na efetivagdo da justica social.

Virios tedricos da democracia deliberativa sustentam a tese de que esta vai além da
articulagdo e agregacdo de preferéncias e convicgdes, na medida em que contribui, através do
debate publico, para a propria reformulacao destas preferéncias. Trata-se, portanto, de um processo
educativo, na medida em que a troca de conhecimentos, interesses, crencas e expectativas provoca
mudangas em direcdo a ampliacdo de perspectivas e horizontes. “A deliberacdo estimularia as
pessoas nao apenas a expressar suas opinides politicas mas também a formar essas opinides através
do debate publico” (VITULLO, 2000). Ou seja, parte-se do pressuposto de que as opinides sdo tanto
exdgenas quanto endogenas ao modelo.

Convém ressaltar que o fato de que as crengas e opinides sdo enddgenas ao processo
deliberativo pode representar tanto alteragdes tendo em vista o bem comum, quanto alteragdes de
interesses e convicgdes tendo em vista a implementagdo de medidas que beneficiem interesses
pessoais e/ou corporativos. De acordo com De Vita (2000, p. 13)"°, em fun¢io do quadro de
desigualdades (renda, riqueza, tempo, capacidade de organizagdo, informagdes, educagdo, etc...), a
deliberacao publica pode, ao contrario de “fazer com que as pessoas votem com base nas melhores
razdes, leva-las a constituir crengas falsas sobre a relacdo entre politicas e resultados ou a substituir
crengas verdadeiras por crengas falsas”. Se as preferéncias exodgenas sdo mais facilmente
compartilhadas por diferentes setores e atores sociais', as preferéncias e crengas enddgenas,
caracterizadas por definir a melhor forma de resolver os problemas, sdo as que sofrem mais forte e
diretamente as influéncias daqueles que apresentam maior capacidade e recursos para o

convencimento ou o aceite de suas idéias. Neste sentido, organizagdes sociais fortes e com

comunitarias, sindicatos e associa¢des profissionais (...) e vitima de multiplos exemplos de violéncia publica e privada, vem negando
a existéncia de conflito”.

15, O autor ancora-se nas criticas de Przeworski (1998) as teorias da democracia deliberativa que estabelecem uma relag@o direta
entre procedimentos igualitarios e resultados justos.

'8 Por motivos também diferentes, exemplos: a redugio da pobreza, da violéncia, etc...
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capacidade de exercer influéncias e lobbies, grupos econdmicos, partidos politicos, entre outros, sao
os que efetivamente apresentam maiores impactos na formulacdo de preferéncias enddgenas.
Mesmo em se considerando a importancia do carater publico e coletivo da democracia deliberativa
enquanto antidotos imprescindiveis contra os mecanismos de manipulacdo, hd que se resguardar o
papel do projeto e/ou do partido politico que, comprometido com os ideais da participacdo e da
promogdo da justica social, fagca valer e garantir a ampliacdo, a pluralizagdo e a igualdade de
participagdo. Torna-se imprescindivel, neste sentido, a institucionalizacdo de mecanismos que
garantam a efetivacdo desses ideais.

A concepgdo de democracia deliberativa prevé, portanto, formas participativas mais
institucionalizadas, ou mais formalizadas tendo em vista ndo apenas a discussdo publica de um
sujeito plural, como também o poder de decisdo, a luz do estabelecimento — publico e coletivo — de
ideais ou principios vinculados a promoc¢do do bem comum. Este ideal de democracia deliberativa
combina, de acordo com Cohen (apud FARIA, 2000), a aprendizagem local e o auto-governo com a
aprendizagem social mais ampla, através da articulagdo entre a participacdo direta junto aos
problemas locais com a institucionalizagdo de vinculos, ou de uma coordenacdo deliberativa de
diferentes unidades locais. A participagdo direta ¢ importante, “na medida em que canaliza
conhecimento e valores locais relevantes na tomada de decisdes (...) estimula a expressdo das
diferengas e a provisdo de informagdes. O respeito expresso através da argumentacdo mutua que
define a deliberacdo reforca um compromisso com as normas do didlogo, com a sinceridade, a
confianga, e com a solug¢ao dos problemas” (apud FARIA, 2000, p. 65).

J4 a institucionalizagcdo de vinculos ou articulacdes entre as unidades locais pretende
superar a “estreiteza comumente associada com o localismo™'”.

Um ponto fundamental de diferenga da proposta destes autores com relagdo ao ideal
habermasiano diz respeito, portanto, ao carater deliberativo de fato dos cidadaos na resolucao dos
problemas sociais. Seguindo andlise de Faria, Cohen reclama do limitado poder de transformagao
da institucionalidade estatal encontrado na teoria habermasiana, uma vez que “se tomarmos como
pressuposto de que as principais institui¢des politicas solucionadoras de problemas (parlamento,

administracao e partidos) permanecem fixas no seu desenho e concepcao, € que os cidaddos devem

'7 apud FARIA, op.cit.
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discutir dire¢des politicas e ndo resolverem problemas, entdo, inevitavelmente, a capacidade de
contribui¢do publica para dirigir o Estado permanece como uma questio aberta”'®.

A questao da institucionalizagdo também ¢ objeto de andlise e preocupacao de Bohman,
para quem o “éxito de uma forma deliberativa de democracia depende da criacdo de condicdes
sociais e de arranjos institucionais que propiciem o uso publico da razdo. A deliberagdo ¢ publica na
medida em que estes arranjos permitam o didlogo livre e aberto entre cidaddos capazes de formular
juizos informados e racionais em torno as formas de resolver situacdes problematicas” (BOHMAN,
2000, p. 49).

Segundo o autor, a democracia deliberativa ¢ uma atividade social compartilhada e que
requer o didlogo e a cooperacdo em um contexto de extrema complexidade, conflituosidade e
desigualdade. Este contexto configura-se como um desafio para a viabilizacdo da democracia
deliberativa, na medida em que diz respeito a um quadro marcado pelo:

“pluralismo cultural, o qual mina a possibilidade de existéncia de uma vontade geral, de um bem
comum unitario e de uma razao publica singular; pelas desigualdades sociais, que podem produzir
um circulo vicioso de exclusdo com respeito a efetiva participagdo na deliberagdo; pela
complexidade social, a qual se faz necessaria a inser¢do da deliberagdo em ambitos institucionais
cada vez mais amplos e poderosos; e pela diversidade de interesses dentro de uma mesma

comunidade, a qual pode restringir a comunica¢do publica, assim como a gama de solugdes
factiveis dos problemas e conflitos sociais” (BOHMAN, 2000, p. 49).

Nesta perspectiva, a democracia deliberativa, enquanto processo decisério centrado em
debates publicos protagonizados por um sujeito plural tendo em vista a resolucdo de problemas
sociais, deve também ser capaz de interferir nas condi¢des de desigualdades sociais subjacentes,
promovendo, ou oportunizando a igualdade participativa e deliberativa.

Trata-se, portanto, de um processo que, ao incorporar a idéia de publicidade
habermasiana, vai além do conceito de esfera publica deste autor, na medida em que prevé a
reformulacdo da institucionalidade democrética tradicional, através de um didlogo critico e
constante entre as instituicdes e seus publicos. De acordo com Bohman (2000, p. 49), este processo
deliberativo deve desenvolver-se em um “marco institucional e interpretativo em constante revisao;
o continuo didlogo entre o publico deliberante e as instituigdes que organizam a deliberagao,
mantém esse marco aberto e democratico. Sem este didlogo, a democracia perde a sua capacidade

de gerar um poder legitimo”. A ndo institucionalizagdo da opinido publica limita a sua capacidade

'8 _Cohen (apud FARIA, op.cit., 67).

19
PPGSP/UFSC, Cadernos de Pesquisa, n°. 33, Novembro 2002



DEMOCRACIA DELIBERATIVA: SOCIEDADE CIVIL, ESFERA PUBLICA E INSTITUCIONALIDADE

LUCHMANN, LiciA HELENA HAHN

de se efetivar como poder politico, reduzindo as possibilidades ou condi¢des de um controle publico
eficaz e tornando estas instituicdes dependentes de formas de poder ndo democraticas.

A democracia deliberativa constitui-se, portanto, como um processo de
institucionalizacdo de um conjunto de praticas e regras (formais e informais) que, pautadas no
pluralismo, na igualdade politica e na deliberagdo coletiva, sejam capazes de eliminar ou reduzir os
obstaculos para a cooperagdo e o dialogo livre e igual, interferindo positivamente nas condigdes
subjacentes de desigualdades sociais. E neste sentido que o principio do pluralismo, em um modelo
democratico-deliberativo, vai além do respeito a diversidade e ao conflito, na medida em que se
assenta em um conjunto de regras inclusivas dos setores historicamente excluidos dos
procedimentos deliberativos. Uma institucionalidade de gestdo participativa de carater democratico
seria entdao, aquela que ndo apenas oferece a oportunidade de participagao a diferentes atores
sociais, como também, e fundamentalmente, potencializa a participagdo através de um conjunto de
mecanismos - principios e regras - institucionais.

Percebe-se, portanto, uma importante aproximagdo com os ideais republicanos de
participagdo e/ou soberania popular. A énfase no carater efetivamente decisorio dos cidaddos e na
ampliacao da esfera da politica ¢ um importante sinalizador neste sentido. Pode-se dizer, neste
sentido, que a democracia deliberativa (ou participativa) articula: participagdo social em condigdes
de igualdade e liberdade; processos de decisdo advindos de uma discussdo coletiva e publica;
condi¢des de pluralismo; e a busca ou promogao da justica social. Trata-se de um referencial que
reclama uma maior aten¢do a questdo institucional, tendo em vista o carater de reconfiguracdo do
proprio Estado como agente central deste processo. Mais, ou para além da idéia de esferas publicas,
o modelo parece referir-se a instituicao de “esferas publicas formatadas™ que garantam nao apenas a
abertura da participagdo social, como também atuem no sentido da redugdo e/ou eliminag¢do de
barreiras a uma participacao ampla, efetiva e legitima da populagao nos processos decisorios.

Virios autores vém apontando uma série de riscos a democracia deliberativa, que vao
desde o populismo, o elitismo, caracterizado pelo predominio e/ou o favorecimento dos grupos mais
organizados € com maior poder e recursos, o risco de coer¢do da maioria, a forga dos interesses
privados ou egoistas (ELSTER, 1997), a manipulacao das preferéncias por grupos com maior poder
politico e economico (PRZEWORSKI, 1998; STOKES, 1998). A importancia da dindmica ou do
formato institucional diz respeito, neste sentido, a um conjunto de procedimentos (formais ou

informais) que reduzam ou eliminem estes riscos € que permitam o estabelecimento de um processo
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no qual: “os desiguais se tornem mais iguais, € as individualidades possam se expandir sem efeitos
desagregadores e egoistas (...) uma sintese de novas formas societais de organizacdo e participacao
e de novas formas estatais de representacdo ¢ decisdo. Em uma palavra: sintese de democracia
direta e democracia representativa” (NOGUEIRA, 1998, p. 20).

Porém, tratar da questdo da institucionalidade significa pensd-la em uma dupla
perspectiva, na medida em que, se por um lado, as instituicdes sdo resultantes de articulacdes e
forgas socio-politicas, por outro lado, apresentam um carater (mais ou menos) impositivo no sentido
de impactar relagdes sociais. Em se tratando de uma perspectiva democratica deliberativa, pensar a
institucionalidade significa pensar em uma construgdo institucional pautada em mecanismos —
democraticos — de garantia dos principios da igualdade, pluralismo e liberdade. Diferente, portanto,
da tradicdo democratica liberal que “sustenta que o poder deve organizar-se democraticamente
através de instituigdes que mediam a relag@o entre os interesses privados dos individuos e o poder”
(FARIA, 2000, p. 58), sustenta-se aqui que o poder deve organizar-se democraticamente através de
instituicdes que, construidas coletivamente através da discussao publica, mediam as relagdes entre
os interesses individuais e coletivos, na constru¢do do interesse publico a ser implementado pelo
complexo administrativo estatal. Requer-se, neste sentido, um aparato institucional pautado em
regras e critérios que, resultantes de processos deliberativos, sejam capazes de desobstruir os canais
que impossibilitam ou limitam a efetividade deciséria dos processos participativos, tais como: as
diferengas de poder e/ou as desigualdades sociais, a cultura clientelista e autoritaria e a logica
burocratica da organizacao politico-institucional.

Uma institucionalidade efetivamente democratica parece entdo ser aquela que impacte
positivamente o quadro social e politico subjacente. Isso significa dizer que o formato institucional
¢ um fator importante a ser considerado nas avaliagdes acerca da maior ou menor capacidade ou
potencialidade democratica das experiéncias. E € nesta perspectiva que incorpora-se aqui alguns
elementos da analise institucional, na medida em que determinadas vertentes desta corrente tedrica
recuperam ndo apenas a importancia da instituicdo para a conformac¢do da vida societaria, como
também alertam para uma concep¢ao mais articulada e interdependente entre as forgas sociais e as

institui¢des estatais na conformacao de novas relagdes politico-sociais.

3 — A Questao do Desenho Institucional
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A recuperagdo dos pressupostos da democracia deliberativa tratados anteriormente nos
permite assinalar: a) o carater de publicidade da participacdo igualitaria de um sujeito plural que,
através do didlogo, apresenta e discute problemas, debate questdes e demanda solucdes. Além de
apresentar uma potencialidade emancipatoria junto aos cidaddos e coletividades, a esfera publica
intercede ou impacta a institucionalidade politica, alargando os temas, os espacos € 0s mecanismos
de discussdo; b) a ampliacao das responsabilidades de participacdo, na medida em que esta passa a
apresentar um novo ‘status’, agora de carater decisoério no sentido de ‘re-significar’ a estrutura ou os
mecanismos de ‘comando’ do poder estatal; c) a importancia da institucionalizagdo de arenas ou
esferas publicas com efetivo poder de decisdo, criando, portanto, condigdes institucionais para que o
uso publico da razio se converta em poder efetivo e legitimo de deliberagao.

A dimensdo institucional torna-se, portanto, central, na medida em que constitui-se
como substrato ou suporte da dindmica politica, definindo as condi¢des de ampliacdo e de
sustentabilidade das experiéncias participativas.

Trés questdes parecem centrais na analise que pretende incorporar a dimensdo
institucional. Em primeiro lugar, a idéia de que as institui¢des apresentam um importante carater de
estabilidade ou durabilidade, constituindo-se em um conjunto de regras (ou normas) que, mais ou
menos formalizadas, organizam — de alguma forma — as diferentes atividades sociais. Em segundo
lugar, as instituigdes regularizam, modelam ou impactam comportamentos. A questdo central da
vertente neo-institucional, a parte suas diferencas e especificidades'’, esta ancorada na idéia basica
de que, embora os individuos construam as regras, as normas € as condutas, eles sdo limitados e
condicionados por escolhas passadas (SCOTT, 1995). Nesta perspectiva, os interesses e
preferéncias sdo constrangidos por mecanismos € sistemas institucionais. Uma diferenca importante
com oS primeiros institucionalistas esta no fato de que o neo-institucionalismo rejeita uma analise
estatica (MARQUES, 1997), na medida em que percebe que ao mesmo tempo que as institui¢des
constrangem comportamentos, elas também "empoderam" (empowernment) os atores sociais,

A s . .20 .
estruturam novas agendas, mudam preferéncias e comportamentos sociais™. Em terceiro lugar, as

1 As diferengas dizem respeito nfo apenas aos campos de conhecimento - economia, antropologia, ciéncia politica e sociologia -
como também a diferengas no interior dos proprios campos. No caso da ciéncia politica, o neo-institucionalismo esta subdividido em
duas correntes: a corrente da escolha racional e a corrente do neo-institucionalismo historico. A primeira caracteriza-se por analisar
as instituicdes como produto das agdes estratégicas dos atores, sendo portanto, resultado da procura de protegcdo de interesses
individuais. Aqui as preferéncias sdo exogenas ao modelo. No segundo caso, as preferéncias sdo endogenas, senso construidas,
constrangidas e modificadas no processo de acdo e relagdo social. Immergut soma a estas correntes a teoria organizacional
(IMMERGUT, 1998).

2 Uma das principais caracteristicas do neo-institucionalismo diz respeito a sua insurgéncia como contraponto & abordagem
‘behavioral” que foi hegemonica durante as décadas de 50 e 60. De acordo com Immergut (1998), esta abordagem caracteriza-se por
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instituigdes ndo apenas apresentam um importante ancoramento cultural, como também sofrem
importantes influéncias e mudangas advindas das correlagdes de interesses e forcas sociais. Neste
sentido, se por um lado ndo se pode negar o papel de constrangimento da esfera ou do campo
institucional na conformag¢do da ag¢do e do comportamento social, por outro lado, ha que se resgatar
e ressaltar o carater aberto e contingente das lutas e conflitos sociais no processo de organizacao —
ou reorganizagdo — institucional. Ou seja, resgatar o papel da “agéncia humana” na estruturagdo da
vida politico-social.

Estas consideragdes gerais resultam da absor¢do de alguns pressupostos desta ampla,
complexa e diversificada corrente denominada ‘“neo-institucional”, sob cujo termo subjaz uma
“confusao” (HALL; TAYLOR, 1996) de tendéncias, conceitos, perspectivas. O que ha em comum
nas diferentes abordagens ¢ a énfase nas influéncias € nos impactos institucionais junto ao
comportamento individual e coletivo, nos diferentes contextos sociais. Ou, como assinala Marques
(1997), a énfase no olhar institucional tendo em vista o entendimento dos processos sociais.

A partir deste nicleo comum as semelhangas parecem diluir-se na conformac¢ao de um
quadro ou mosaico interpretativo com forte grau de elasticidade. De acordo com determinada
abordagem, o conceito de instituicdo recebe um tratamento mais ou menos abrangente € mais ou
menos articulado com o contexto ou com as determinagdes s6cio-economico-politico-culturais mais
gerais. Scott (1995, p. 33) apresenta uma concep¢do de instituicdo que pretende abarcar as
diferentes vertentes tedricas, qual seja, o entendimento de que as instituicdes sdo estruturas
cognitivas, normativas e regulativas que garantem estabilidade e significado ao comportamento
social. Em uma perspectiva mais abrangente, as instituigdes envolvem, portanto, regras formais e
informais, codigos de comportamento, normas e papéis sociais que estruturam e/ou constrangem o
comportamento de individuos e grupos sociais (GOODIN, 1996; MARQUES, 1997). Ja& uma
abordagem mais especifica caracteriza-se por enfatizar os aspectos formais ou legais das
instituigdes. Para esta vertente, as instituigdes apresentam um importante componente organizativo

e decisdrio, sendo as instituicdes politicas consideradas modelos exemplares (LEVI, 1991).

analisar os processos ¢ institui¢des politicas a partir do comportamento e interesse individual, ou seja, os interesses ¢ preferéncias
individuais sdo considerados o ponto de partida para a agdo politica. A critica a uma perspectiva utilitaria remonta aos primeiros
institucionalistas que, de acordo com Scott (1995), contrapunham-se, ainda no séc. XIX aos principios abstratos e universais do
"homem econdmico". Tais principios vao se constituir na base da teoria que a partir dos anos 30 hegemoniza a ciéncia politica com
uma concepgao utilitaria pautada na idéia de que a agdo ¢ produto do auto-interesse calculado. O desenvolvimento, a partir dos anos
70, de uma vertente denominada "neo-institucionalista" retoma a centralidade das instituigdes em moldarem o comportamento social.
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Procurando oferecer um maior entendimento acerca dos diferentes recortes e
perspectivas analiticas, Hall e Taylor (1996) apresentam trés abordagens ‘neo-institucionalistas’ que

se destacam neste corpo ‘ndo unificado’, e que sintetizamos a seguir:

a) O (neo) institucionalismo histérico que, na area da ciéncia politica, caracteriza-se
basicamente por entender as organizagdes politicas como fatores determinantes na estruturagdo do
comportamento coletivo e na geracdo de resultados distintos. De maneira geral, esta vertente
enfatiza mais especificamente o papel do Estado (e/ou dos atores estatais) como complexo de
instituicdes estruturantes da organizagdo social. Sem negar a importancia dos motivos individuais
dos atores, bem como do contexto social, esta corrente apresenta uma perspectiva mais autonoma
das instituigdes politicas. De acordo com March e Olson (1984), o Estado ndo apenas sofre
impactos da sociedade como também a impacta. A democracia politica depende ndo apenas das
condi¢des econdmicas e sociais, como também do desenho de suas institui¢des politicas. Nesta
perspectiva, a esfera da politica (stricto sensu) apresenta uma certa dose de autonomia cujo grau
varia de acordo com as inter-relagdes dos diferentes atores sociais.

Skocpol (1985), contrapondo-se as abordagens marxistas, funcionalistas e pluralistas
que subordinam - de forma diferenciada - a acdo e o papel do Estado a sociedade, recupera, a partir
do referencial weberiano, a importancia do sistema politico para a determina¢do da organizacao
societal. De acordo com uma perspectiva weberiana, "o Estado ¢ mais do que um governo, ja que
configura-se como um sistema continuo de administracdo, leis, burocracia e coer¢ao que forja
relagdes ndo apenas entre a sociedade civil e a autoridade publica na politica, como também
estrutura varias relagdes cruciais no interior proprio da sociedade civil" (STEPAN apud SKOCPOL,
1985, p. 07). Nesta perspectiva, apesar de o Estado ndo ser tudo, ¢ mais do que mera arena onde
grupos levam as suas demandas ou classes organizam e defendem seus interesses. Este maior grau
de autonomia ndo significa que o Estado ¢ uma entidade desinteressada e separada da sociedade.
Segundo Skocpol (1985, p. 15), as acdes do Estado sempre defendem determinados interesses,
sejam de grupos, classes sociais (ou mesmo interesses nao desejaveis), seja pelo fato de que reforga
a autoridade e o controle social dos agentes e/ou aparatos estatais em determinado tipo de politica.
O maior ou menor grau de autonomia depende de um conjunto complexo de articulagdes sociais.
Mais importante aqui ¢ a idéia de que direta ou indiretamente as estruturas ou capacidades do

Estado (recursos, habilidades dos funcionarios, soberania, burocracia, etc...) impactam ou
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condicionam o comportamento dos atores e das classes sociais.

b) O (neo) institucionalismo da escolha racional, caracterizado por enfatizar o
comportamento instrumental dos atores sociais tendo em vista, ou na medida em que estes agem
buscando maximizar as suas preferéncias ou interesses. Este comportamento calculista ¢
constrangido pelas institui¢des, cujas regras operam como mecanismos de coagdo que conformam

um conjunto de interagdes estratégicas na determinagdo dos resultados politicos.

¢) O (neo) institucionalismo socioldgico, por seu turno, questiona a tradicional distingdo
entre ‘racionalidade’ (eficiéncia das modernas formas de organizacdo e da burocracia) e ‘cultura’
(sistema de valores e atitudes compartilhadas). Para esta vertente, as instituicdes sao muito mais
amplas do que as organizacdes (OFFE, 1996), na medida em que incluem sistemas ou modelos
normativos e cognitivos, ou sistemas simbolicos, ‘scripts cognitivos’, modelos morais. Neste
sentido, a cultura ¢ ela propria instituigio (HALL; TAYLOR, 1996)*',

Recuperando andlise de Scott (1995), ¢ possivel ainda especificar melhor as diferentes
abordagens através de suas articulagdes com os diferentes pilares, ou estruturas institucionais, tais
como o pilar regulativo, o normativo e o cognitivo. O pilar regulativo define-se pelo conjunto de
regras e sangdes que limitam e/ou constrangem o comportamento social. Trata-se de uma
caracteristica marcante na vertente da escolha racional, na medida em que, no caso da esfera da
politica, as instituicdes operam através de sistemas de regras e leis, na aplicagdo de sangdes que
envolvem recompensas ou puni¢des tendo em vista regular e/ou influenciar o comportamento auto-
interessado.

O pilar normativo diz respeito ao conjunto de valores e normas sociais que estruturam
ou modelam o comportamento coletivo. H4 aqui uma clara associagdo entre a idéia de institui¢ao e
os ‘papéis sociais’, pois estes prescrevem as ‘normas de condutas’ (HALL; TAYLOR, 1996) que
sdo socializadas e internalizadas. Seguindo uma abordagem durkheimiana, os atores sociais se
comportam em funcdo dos papéis sociais, € ndo a partir de interesses ou estratégias calculadas-

maximizadoras. Diferente, portanto, da abordagem da escolha racional, aqui as preferéncias (ou os

2l Berger e Luckmann (1985) sdo expoentes desta vertente. Os autores propdem uma concepgdo dialética entre instituigio e agéncia
humana: “A sociedade ¢ um produto humano, a sociedade ¢ uma realidade objetiva. O homem ¢ um produto social”. Analisa-se,
aqui, o carater de controle da institui¢do no estabelecimento de padrdes previamente definidos de conduta humana.

25
PPGSP/UFSC, Cadernos de Pesquisa, n°. 33, Novembro 2002



DEMOCRACIA DELIBERATIVA: SOCIEDADE CIVIL, ESFERA PUBLICA E INSTITUCIONALIDADE

LUCHMANN, LiciA HELENA HAHN

interesses) sdo enddgenas ao aparato institucional, na medida em que este prové os modelos ou
normas de conduta social.

Por ultimo, o pilar cognitivo caracteriza-se em avaliar ou recuperar a dimensao
cognitiva da esfera institucional. Ou seja, as instituicdes provéem ndo apenas os modelos de
conduta, como fundamentalmente provéem representacdes simbdlicas, sistemas cognitivos,
afetando as preferéncias e a formagao de identidades sociais. Trata-se, portanto, de uma perspectiva
mais “construtivista”, na medida em que, oferecendo suportes para a constru¢ao de significados, as
instituicdes operam ndo apenas no direcionamento do qué os individuos devem fazer ou como
devem agir, mas também no sentido de “saber agir em determinado contexto”*.

O institucionalismo sociolégico configura-se, portanto, como representagdo exemplar
dos pilares normativo e cognitivo™, seja em uma perspectiva mais abrangente de institui¢do, que
eleva a propria cultura a um patamar de centralidade institucional, seja em uma perspectiva mais
“especifica”, como no caso das andlises voltadas para as instituicdes estatais. Neste ultimo caso a
abordagem sociologica recupera o “suporte cultural’ da esfera ou do campo institucional. Offe
(1996) apresenta uma abordagem dualista de institui¢do que ao mesmo tempo que ndo se limita ao
campo das normas e valores sociais, possibilita uma diferenciagdo entre instituicao e organizagao.
De acordo com o autor, as instituicdes apresentam duas caracteristicas fundamentais, quais sejam, a
capacidade de modelar comportamentos e ditar normas, agindo diretamente como mecanismo de
socializacdo, por um lado, e o forte grau de efetivagdo dos objetivos e metas que lhes dao
justificacdo. Nesta perpectiva, as instituicoes existem e se estabilizam tanto pelo fato de "fazerem

sentido" ao conjunto dos atores sociais, quanto pelo fato de apresentarem resultados funcionais. As

22 Hall; Taylor, op.cit., p. 948.
2 Seguindo a diferenciagio proposta por Hall e Taylor (1996), podemos estabelecer um quadro-sintese das trés vertentes do neo-
institucionalismo tal como segue:

Escolha Racional Inst. Historico Inst. Sociologico
Pilares Regulativo Regulativo e Normativo Normativo e Cognitivo
Preferéncias | Exdgenas Endogenas Endogenas

Convém ressaltar a simplificagdo ‘abusiva’ deste quadro, na medida em que a literatura apresenta ndo apenas maior
diversidade de tendéncias, como maior grau de ‘capilaridade’ entre elas. No caso do institucionalismo histdrico, por exemplo, Hall e
Taylor (1996) destacam a ocorréncia de duas abordagens diferentes: a abordagem ‘calculista’, e a abordagem ‘cultural’. A primeira
focaliza os aspectos do comportamento humano de carater instrumental. Aqui, as preferéncias sdo exdgenas ao modelo, que se
aproxima da escolha racional. A Segunda abordagem enfatiza o comportamento a partir da concep¢do de mundo, ou do
quadro/sistema moral. Aqui, ndo apenas as preferéncias sdo enddgenas no sentido dado pelo pilar normativo, como também no
sentido cognitivo. March e Olson (1984), por exemplo, sdo apresentados como representantes desta vertente, pois que analisam as
instituicdes ndo apenas como provedoras de informagdes, puni¢des e certezas, como também enquanto estimuladoras nos processos
de construgdo de identidades e de alteragdo de preferéncias dos atores.
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instituigdes apresentam, portanto, um forte elo de ligagdo tanto interna quanto externa (OFFE, 1996,
p. 201). Diferenciam-se das organizagdes, entre outros, pelo fato de que enquanto os deveres
organizacionais sdo diddicos, no sentido de que dizem respeito apenas aos interesses € atores
internos a organizacgdo, as institui¢des apresentam um carater "triadico", uma vez que envolvem
"terceiras partes" que ndo fazem parte da interacdo institucionalizada. Além disso, os deveres, no
caso das organizagdes, estao subordinados a resultados pretendidos ou previstos, sendo muito mais
restritos em seu escopo, validade e expectativas. No que se refere as instituicdes, os deveres e as
regras apresentam uma abrangéncia que tem o potencial de ordenar os diferentes setores e/ou o
conjunto da vida social. As institui¢cdes diferem-se dos habitos, rotinas e tradigdes por alocarem
privilégios, licencas e deveres que sdo passiveis de conflitos, principalmente no que se refere as
institui¢des responsaveis pela producdo e distribuicdo de valores centrais nas sociedades
contemporaneas, a exemplo da satde, educacdo, paz, poder, conhecimento, justica, etc... (OFFE,
1996, p. 204).

Além do que, as instituicdes aliviam energias e custos sociais, e neste sentido,
configuram-se ndo apenas como mecanismos de constrangimento, como também de liberacao
(licenca) e capacitacdo. O carater (ou pilar) cognitivo das institui¢des é central nesta abordagem™”.

Regras, poder, normas, abrangéncia, estabilidade e funcionalidade sdo, portanto,
algumas das caracteristicas das institui¢des que, no caso mais especifico dos processos politicos,
tendem a apresentar importantes impactos e/ou influéncias na dindmica societal.

Em que medida este conjunto de pressupostos contribuem para o desenvolvimento
teorico da democracia deliberativa? A énfase no cariter “determinante e constrangedor” das
instituicdes apresentada por esta corrente tedrica ndo a desautoriza enquanto contribuicdo para o
entendimento da democracia deliberativa, na medida em que esta ancora-se na idéia exatamente
oposta de vislumbrar o campo das préaticas e lutas sociais tendo em vista alterar e/ou transformar o
aparato institucional tradicional?

Como vimos, a democracia deliberativa constitui-se como um grande desafio da teoria
democratica que pretende revelar a validade e a viabilidade da participagdo cidada nos processos
decisorios, mesmo em se tratando de uma realidade ou contexto marcado pela complexidade,

pluralidade e desigualdades sociais. Ou, como afirma Bohman (1996), pretende revelar como a

2 “Thus, good citizens make good institutions, and good institutions are ‘good’ to the extent they generate and cultivate good
citizens or the ‘better selves’ of citizens, who at least get ‘used to’ and ‘feel at home’ in those institutions, develop a sense of loyalty,
and come to adopt the cognitive expectations and moral intuitions from which the institutions themselves derive” (OFFE, op.cit).
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democracia participativa pode ainda ser possivel em sociedades pluralistas e complexas. A
incorporacao de pressupostos da teoria institucional parece util no preenchimento das lacunas da
teoria deliberativa no que diz respeito a importancia da dindmica institucional, tendo em vista que:
a) as agdes ou as lutas e os conflitos politicos ndo operam em um “vacuo” institucional. Ha,
portanto, que se resgatar e analisar o contexto institucional (cultural e organizacional) que da
suporte a construg¢do de experiéncias participativas; b) a existéncia da pluralidade, complexidade e
do quadro de desigualdades sociais. Ha que se resgatar uma perspectiva institucional que, para além
do conjunto de oportunidades formais (pilar regulativo), recupere a dimensdo ou o ‘“‘suporte
cultural” das praticas institucionais. O conceito de instituicdo requer, portanto, que se analise os
mecanismos de ampliagdo e qualificagdo do “estoque” de concepgdes e praticas democraticas,
afetando o quadro de percepgodes e de identidades sociais subjacentes. Recupera-se aqui a questao
das influéncias e/ou impactos da dindmica institucional no comportamento social (pilares normativo
e cognitivo).

E finalmente, ha que se recuperar ou resgatar o papel da acdo humana na defini¢cdo e/ou
construcdo dos aparatos institucionais. Recuperando analise de Hall e Taylor (1996, p. 954), se por
um lado as abordagens do institucionalismo historico e socioldgico (embora de forma diferenciada),
por focarem as atenc¢des na questdo institucional, acabam reduzindo, e em alguns casos ignorando a
questdo da acdo humana no processo de criagdo ou mudanga institucional - que acaba sendo mais o
resultado de algo como “agdes sem agentes”; por outro lado, hd que se relativizar a abordagem da
escolha racional, uma vez que, apesar de apresentar uma perspectiva mais ‘“voluntarista” e
“intencionalista” dos fatores originais - a luz da énfase nos interesses, controles e acordos entre os
atores sociais - reduz a complexidade das relagdes sociais as motivagdes ou preferéncias de carater
calculista- individual®. Uma outra vertente de pensamento pretende resgatar o papel dos atores
sociais em uma perspectiva mais dindmica e articulada no que se refere as relagdes entre Estado e
sociedade. Trata-se de uma corrente que, denominada ““State-in-Society Approach”, reclama uma
maior atencdo para o papel das diferentes forcas sociais na configuragdo das diferentes estruturas
estatais, ou para a permeabilidade das relacdes Estado e sociedade. A tese central desses autores ¢ a
de que os Estados sdo parte das sociedades, ou seja, assim como os Estados moldam, eles sdo

continuamente moldados por suas respectivas sociedades (MIGDAL, 1994). Relativiza-se aqui

2. Mansbridge (1990), ao apresentar um balango critico acerca da teoria da escolha racional, pontua um leque de estudos, de
diferentes areas, cujas pesquisas oferecem dados importantes acerca das motivagdes e interesses voltados para o bem comum,
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tanto uma determinante estatal, quanto uma determinante societal. Um conjunto de premissas
norteadoras dessa abordagem sdo elucidativas dessa concepgao interacionista:

A maior ou menor efetividade dos Estados depende das diferentes formas de relagdes
que estabelecem com a sociedade;

Os Estados devem ser desagregados, ou seja, o Estado ndo se limita ao conjunto de
acOes ¢ decisdes das instituigdes politicas centrais, mas das interagdes Estado-sociedade que
ocorrem na periferia, ou nas instancias mais distantes do poder central;

As forgas sociais, assim como os Estados, sdo contingentes, sendo que o resultado das
interagdes depende das condigdes empiricas especificas. Nesta perspectiva, a acdo politica e a
influéncia de determinado grupo ou classe social ndo estd dada de antemdo em virtude de sua
posi¢do na estrutura social;

As relagdes Estado e sociedade podem mutualmente aumentar o seu poder e ndo
necessariamente significar um conflito de soma-zero (MIGDAL, 1994, p. 03).

Apesar de reconhecer a importancia e o papel do Estado na organizagdo das sociedades
contemporaneas, os autores de “State Power and Social Forces” questionam o excessivo grau de
autonomia dado seja a elite politica, a burocracia ou a dindmica institucional na implementacao de
politicas publicas. Rompem com fronteiras rigidas entre o Estado e a sociedade. Segundo esses
autores, as resisténcias de outras forgas sociais aos desenhos institucionais, assim como a
incorporacdao de outros grupos dentro da organizagdo estatal mudam a sua estrutura ideologica e
social. Nesta perspectiva as politicas publicas sao mais o resultado dessa dindmica do que um
conjunto de metas estabelecidas pelos agentes estatais (MIGDAL, 1994).

Mais do que um conjunto de instituicdes centralizadas e dominadas por uma elite
politica central, o Estado caracteriza-se por multiplos e diferentes niveis de organizagdo que operam
em meios estruturais distintos e que sofrem diferentes tipos de influéncia e pressdo. Os autores
apresentam quatro niveis de organizac¢do estatal, que vao desde as instituicdes prestadoras de
servigo em ambito local, até o alto comando do poder central. Além das diferentes relagdes e
pressdes externas que ocorrem nos diferentes niveis de organizacdo estatal, os autores ressaltam as
relagdes e pressoes que se dao no ambito interno as instituigdes estatais, sejam elas verticais - entre
chefes e subordinados - e horizontais, estabelecidas com outras agéncias estatais. As diferentes

constelagdes de forga nos diferentes niveis vao determinar os resultados politicos, ou a formulagdo e

pautados em compromissos solidarios e de espirito publico, em contraposi¢cdo ao enfoque dos motivos calculistas e/ou egoistas-
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implementagdo das politicas estatais. Nesta perspectiva, os resultados sdo contingentes da
correlacdo de forgas em uma situagdo concreta. Os investimentos da sociedade civil para alterar o
quadro da institucionalidade estatal fazem diferenga na conformacao dos diferentes padrdes de
organiza¢do da administracdo publica.

A incorporagdo deste referencial que recupera a dimensao dos atores sociais enquanto
agentes determinantes na reconfiguracdo das instituigdes politico-estatais, completa aqui a
perspectiva de uma analise da democracia deliberativa que pretende ressaltar a questdo da
importancia institucional. Como vimos, a democracia deliberativa estd ancorada em um conceito de
politica caracterizado pela idéia de que a outorga da autoridade para o exercicio do poder do Estado
ndo se reduz ou nao se limita, como no caso da democracia representativa, ao sufragio universal, na
medida em que esta outorga “deve emergir das discussdes e decisdes coletivas que se expressam em
instituigdes sociais e politicas desenhadas para reconhecer esta autoridade coletiva” (COHEN,
2000, p. 24). Para além, portanto, da simples agrega¢do de preferéncias, a democracia deliberativa é
um processo publico de deliberacdo que pretende articular a participacdo ampliada e plural dos
cidaddos em uma esfera publica de carater decisorio. Requer, para tanto, uma estrutura institucional
que, para além de articular os cidadaos tendo em vista a promogao de um debate publico pautado no
bem comum, propicie a construcdo dos interesses e identidades para este fim, garantindo as
condi¢des formais necessarias para tal. A recuperacao da andlise institucional da-se, na medida em
que apresenta uma perspectiva mais ampla de institui¢do, enfocando ndo apenas o seu carater
regulatério, como fundamentalmente os seus aspectos normativos e cognitivos, chamando a atengdo
para a sua inser¢do e articulacdo com o contexto societal.

E nesta perspectiva que trés dimensdes dessa discussio teérica sdo aqui recuperadas e
que estdo relacionadas com a institucionalidade politica, quais sejam: a dimensdo cultural, ou a
questdo do “suporte cultural” da formatagdo institucional, caracterizada como conjunto de
concepgdes, praticas e relacdes sociais que operam no processo de mudanga e/ou manutengao
institucional; a idéia da autonomia (relativa) das instituicdes estatais, cujo grau ndo esta definido a
priori, na medida em que sofre variacdes dadas pelo contexto social, “pelas ‘potencialidades
estruturais’ que cercam as acdes autonomas do Estado, pelas estratégias dos diferentes atores e
pelas mudangas implementadas pelo proprio Estado na organizagdo administrativa e na coer¢ao”

(MARQUES, 1997, p. 80). E por ultimo, a dimensdo do formato ou desenho institucional, cujas

individuais.
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regras, critérios, espagos, etc..., ndo apenas oferecem maior grau de organizacdo, como também
constituem-se como mecanismos importantes na conformacao do quadro cultural mais geral.

Ou seja, a democracia deliberativa, enquanto construcdo de processos decisorios
alternativos, requer a participacdo ativa da sociedade civil e do Estado na reconfiguracdo dos
mecanismos tradicionais de decisdo politica. Nao apenas reconhece, como requer uma atuagao ativa
e propositiva dos atores sociais nas mudangas institucionais. Reconhece também, munida de uma
concepegao menos rigida e determinista do Estado, o papel dos atores politico-institucionais para a
efetivagdo deste modelo. A vontade e o comprometimento do Estado constituem-se, portanto, como
uma variavel crucial para o sucesso de experiéncias de democracia deliberativa. Enquanto modelo
que ¢ resultante das articulagdes, vontades e compromissos entre Estado e sociedade, a democracia
deliberativa requer, por outro lado, um formato institucional que, dinamico e submetido ao didlogo
constante entre o publico participante, possibilite, na pratica, a realizacio de um processo
deliberativo pautado na ampliacdo e na qualificacdo da participa¢do. E ainda, que seja capaz de
estabelecer um determinado ordenamento no conjunto dos interesses e conflitos sociais tendo em
vista a promocdo da justica social. Ou, dito de outra forma, a democracia deliberativa requer um
formato institucional que seja capaz nao apenas de viabilizar na pratica a vontade dos atores
deliberativos, como de alterar esta vontade a luz de principios voltados ao bem comum.

Neste sentido, a questdo do desenho institucional, resultante e dependente das forgas
politicas e sociais, assume um papel central na operacionalizacdo dos principios da democracia
deliberativa. Muito mais do que garantias legais, o formato institucional diz respeito ao conjunto de
medidas (espacos de participagdo, atores participativos, normas, regimentos, critérios, etc...) que
possibilitam a efetivacdo deste ideal democréatico.

Ora, se o que se pretende € uma participacao ativa, igual, qualificada, plural e inclusiva,
ha que se construir um conjunto de mecanismos organizativos para o alcance destes objetivos. E
ainda, se a democracia deliberativa reconhece os conflitos de interesses e propde, a luz destes, a
constru¢cdo do interesse comum, ha que se criar mecanismos institucionais para este fim. Ha,
portanto, que se analisar os impactos desses mecanismos junto ao processo deliberativo.

Articulado com a dimensido da sociedade civil e do Estado, o desenho institucional
completa, ao nosso ver, um modelo participativo que pretende aprofundar ou “democratizar” a
democracia representativa. Vejamos em que medida essas dimensdes podem ser articuladas com o

conceito de democracia deliberativa.
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4 — Redesenhando a Democracia: Sociedade Civil, Estado e Esferas Publicas

Como vimos, o conceito de democracia deliberativa aqui apresentado pretende ser uma
alternativa as concepcdes agregativas de democracia, seja em uma perspectiva liberal, pautada em
uma concep¢do reduzida e/ou fraca de cidadania, seja em uma concep¢do republicana que,
caracterizada pelo ideal de cidadania virtuosa, apresenta uma relagdo mais direta ou automatica
entre o interesse individual e o interesse comum ou “vontade geral”. Para além, portanto, da
agregacdo de preferéncias politicas, a democracia deliberativa ¢ um processo publico de alteracao
ou mudanga de preferéncias, “que disputa com o sistema politico as prerrogativas da decisdao
politica. E dessa disputa interminavel que provém as possibilidades sempre presentes de ampliagio

2

da pratica democratica” *°. Trata-se de um processo pautado em relacdes dialogicas entre os
diferentes participantes, ou de um processo que, articulando cooperacdo e conflito, seja capaz de
influenciar e alterar as preferéncias e interesses no sentido de endereca-las para a constru¢do do
bem comum. E neste sentido que, como vimos, toma peso a nogdo de esfera publica e de
institucionalidade.

Velasquez (1999, p. 262), ao compartilhar com a idéia de que o nicleo de uma proposta
de reestruturacdo estatal de cardter democratizante ¢ o fortalecimento do publico, enfatiza o aspecto
da participagdo enquanto cooperacdo de um conjunto de individuos tendo em vista a busca de
objetivos coletivos. A esfera publica configura-se como o eixo fundante ou estruturante uma vez
que " deriva sua especificidade do fato de que nela domina um critério de racionalidade coletiva”.
Ainda de acordo com o autor, trés tipos de fatores operam neste processo, quais sejam: a
constitui¢do de identidades coletivas, a estrutura de oportunidades politicas, e as motivagdes para a
participagao.

O elemento da constituicdo de identidades diz respeito ao grau de articulagdo, densidade
e heterogeneidade das praticas associativas e identitarias da esfera societal. Recupera-se, aqui, a luz
de uma perspectiva tocquevilliana27, a importancia da sociedade civil e/ou das praticas coletivas e
associativas na discussdo, tematizagdo e constru¢do de uma nova institucionalidade. O conceito de
‘capital social’ de Putnam (1996) ¢ central, na medida em que, referente a um tipo de sociabilidade

pautado em critérios de confianga e de reciprocidade, desenha um contexto rico e vibrante de vida

% Introducio ao Dossié: “Democracia Deliberativa”, Revista Metapolitica, 2000, p. 23.

7 Caracterizada pela énfase no associativismo civil para a promogio e manutengio da democracia: “Entre as leis que governam as
sociedades humanas, ha uma que me parece mais precisa e clara que qualquer outra: para o homem permanecer civilizado ou para
assim se tornar, a arte de se associar deve crescer ¢ melhorar na mesma propor¢cdo do aumento da igualdade de condi¢des”
(TOCQUEVILLE, 1969, p. 233).
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associativa que, no seu conjunto, forma um quadro de civilidade que ¢ central ou condicionante
para a constru¢ao de uma institucionalidade politica responséavel e eficaz no tratamento dos assuntos
da coletividade. De acordo com Offe (1998), o capital social disponivel dentro da sociedade civil ¢
“a origem da energia que faz a democracia funcionar”. O carater de construtora e provedora desta
“energia moral” faz da sociedade civil uma esfera central, na medida em que ¢ desta esfera que
eleva-se um conjunto de atores coletivos relevantes no tensionamento das relagdes politico-sociais.

As relagOes entre as instituicoes ¢ o contexto cultural t€ém recebido um tratamento
especial em determinadas vertentes da analise institucional, alertando para os impactos da sociedade
civil na mudanga institucional. De acordo com Levi (1991), assim como as instituicdes impactam
comportamentos, sdo também por eles impactadas. Ao analisar os mecanismos de mudanga
institucional, a autora salienta o carater regulador dos recursos de poder. As institui¢des a0 mesmo
tempo contém e criam poder. As mudancas institucionais caracterizam-se por mudangas nas regras
e procedimentos que alteram esta distribuicdo de poder. A manuten¢do da instituicdo depende de
um conjunto de elementos: a coer¢do, os incentivos e as normas. De acordo com Marques (1997, p.
79), as "normas e a coer¢do aumentam os custos da desobediéncia, seja pelo lado das sangdes
sociais e pelo possivel uso da forca. Os incentivos agem aumentando os prémios de adesdo e
obediéncia a elas através da distribuicdo de beneficios". A estes, Levi (1991) adiciona o "consenso
contingente", caracterizado pela regra de reciprocidade ou por uma cooperacdo condicional. A
obediéncia as regras instituidas mantém-se ou ndo de acordo com a confianga dos individuos de que
cada um esta agindo de acordo com o previsto. Mudancas institucionais ocorrem, portanto, segundo
a autora, através da quebra desse consenso que pode se dar através de pressdes externas, como por
exemplo através da acdo e pressdo de movimentos sociais e da incrementa¢do de novos recursos de
poder aos subordinados.

De acordo com Offe (1996), apesar de seu carater de estabilidade, as instituigdes
dependem do significado que adquirem para os atores sociais. As instituicdes ndo apenas devem ser
conhecidas, como também devem "fazer sentido". O carater de ordenadora de determinada esfera
social e a exposi¢do publica sdo alvo de criticas que em muitos casos podem abalar ou demolir a
infra-estrutura moral e social de uma instituicdo. Os movimentos sociais ou as organizagdes da
sociedade civil, por exemplo, t€ém se configurado como atores criticos por exceléncia, apresentando
um importante potencial de mudanga institucional.

Mesmo alguns autores que enfatizam a institucionalidade estatal e seus impactos na
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dindmica social, ndo desconsideram a idéia de que o grau de maior ou menor autonomia das
instituicdes politicas depende das profundas e complexas relagdes com os diferentes esferas e forgas
sociais. Segundo Skocpol (1985) a politica, em todas as suas dimensoes, esta fundada ndo sé na
"sociedade", ou na "economia", ou na "cultura" enquanto consideradas separadas da estrutura e
atividades do Estado.

No caso das experiéncias participativas no Brasil, a implementacdo dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas ¢ um exemplo neste sentido. Como veremos no proximo capitulo, a
trajetoria das lutas e reivindicacdes da sociedade civil nos anos 70 e 80 fez imprimir, na
Constituicao de 1988, um conjunto de instrumentos participativos que, a exemplo dos Conselhos
Gestores nas areas da saude, assisténcia social e crianga e adolescente, pretendem reordenar os
processos decisorios através da ampliacao do publico e da reformulagdo na natureza da decisao,
pautada pelo debate publico e coletivo e pela universalizagcdo dos direitos sociais.

Graham (1995), por exemplo, ao questionar as analises centradas no papel das elites
para o processo de democratizacdo, enfatiza a importancia das mobilizagdes socio-politicas situadas
fora do Estado, no sentido de impactar positivamente as institui¢des politicas. O autor salienta o
papel que os movimentos sociais, as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), os grupos de
cidaddos, o sindicalismo independente, e o Partido dos Trabalhadores (PT) exerceram, durante os
anos 70 e 80, ndo apenas para a derrubada do regime militar, como também para o empoderamento
dos corpos legislativos e para o redesenho, nas esferas sub-nacionais, de governos direcionados a
ampliacao da participacdo social e a reestruturacao de medidas publicas voltadas para a area social.

Este estudo corrobora os pressupostos da vertente “Estado-na-sociedade”, na medida em
que apresenta os diferentes niveis e/ou padrdes democratizantes da sociedade brasileira, ressaltando
as contradicdes e os diferentes resultados, de acordo com as diferentes esferas de poder e de
correlagdes de forgas, sejam politicas, econdmicas e/ou sociais. Neste sentido, a realidade brasileira
caracteriza-se, por um lado, pelo desenvolvimento de algumas experiéncias democraticas de base
nas esferas sub-nacionais, e por outro, pela continuidade de politicas econdmicas e sociais
tradicionais no ambito nacional. Nao apenas o contexto ¢ o capital social nas diferentes esferas de
governo sao elementos importantes deste processo, como também a conformacao ou o quadro da
organizag¢do politico-institucional.

E tendo em vista a importincia dos agentes e/ou lideres politico-institucionais que

recupera-se o segundo fator apontado por Velasquez, qual seja, a estrutura de oportunidades
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politicas, caracterizada pelo “conjunto de opg¢des oferecido por um sistema politico e que possibilita
aos atores tomar a decisdo de participar na busca de bens publicos” (VELASQUEZ, 1999, p.275)**.
Trata-se do resgate da esfera estatal no processo de organizacdo e de mudanga social. Seguindo

29 -
”*, o Estado configura-se como um conjunto de

andlise dos autores de “Bringing the State Back-in
organizagdes através das quais os atores estatais sdo capazes de formular e implementar estratégias
politicas, ou sdo capazes de perseguir metas que nao sdo necessariamente reflexos ou respostas
diretas de demandas de grupos localizados na sociedade. Compartilhando com esta compreensao do
“Estado como ator”, Abers enfatiza a capacidade do Estado em promover escolhas estratégicas:
“When a new group comes to power, it can take up a variety of strategies for political survival.
Certainly, maintaining the status quo is one possible direction. But state actors can also use the
information gathering and income generation powers of the state to define and implement
alternative strategies that benefit different groups within society without necessarily leading to the
new regime’s political overthrow or electoral defeat. Such strategic action involves both a

utilization of the ‘autonomous’ power of the state and a consideration of the possible modes of
acquiring political support within society” (ABERS, 1997, p. 26)*.

Ha que se resgatar a atuagdo e o papel dos partidos politicos neste processo. Segundo
Skocpol (1985), as estruturas da administracdo publica e as organizacdes politico-partidarias
apresentam, entre outros, o poder de selecionar os temas e questdes a serem tratadas na agenda
politica. Além do papel de representacdo e de articulacdo de interesses e da capacidade de
selecionar a agenda das discussdes ou defini¢des politicas, os partidos também exercem fungao
governamental. De acordo com Meneguello (1998, p. 27), os partidos politicos constituem-se como
“os principais agentes dos processos governamentais: partidos formam governos, ocupam cargos e
produzem politicas publicas, pelas quais operam a responsividade das instincias decisérias a

sociedade”. Seguindo ainda analise da autora, varias experiéncias em governos locais que vém

2 Dentre essas opgdes, o autor destaca: “o grau de abertura do sistema politico as demandas sociais e ao protesto cidaddo, a
existéncia ou ndo de grupos de apoio aos atores participantes, o grau de unidade das elites politicas e a capacidade do governo para
instrumentalizar seus planos e programas” (op. cit.)

2 Evans et.al, 1985.

3% Subsidiada pela literatura acerca da agdo coletiva, a autora pretende mostrar ndio apenas este carater de autonomia do Estado,
como também seus impactos junto a organizacgdo civil, criando ou facilitando o meio ambiente associativo através do respeito e/ou
atendimento as demandas ou da diminuig¢do da repressdo. Abers vai além desta perspectiva, na medida em que analisa ndo apenas
estes impactos indiretos, como a atuagdo direta do Estado junto a organizagdo da sociedade civil enquanto “agente externo”:
“External agents play a critical role in helping civic groups identify problems, articulate action, and mobilize participant, but they
also potencially diminish the ‘autonomy’ of civic organizations, which sometimes become dependent on help of outsiders. When
external agents are hired by the state, the potential for co-optation is even greater, since it is likely in the interest of the agents to
discourage attitudes and actions that will make demands that the state does not wish to fulfill. This does not mean, however, that the
state organizers cannot play an important role in helping civic groups mobilize and articulate their demands” (ABERS, 1997, p. 28).
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ocorrendo no contexto da redemocratizagdo do Brasil atestam para o fato de que a interferéncia da
dindmica politico-partidaria tem alterado o formato das gestdes ptblicas do pais®’.

Enquanto processo de institucionalizacdo de mecanismos decisorios de carater
participativo, a implementacio da democracia deliberativa depende da vontade, do
comprometimento e da identificagdo desta proposta com o conteudo ideoldgico-programatico da
agremiagdo partidaria no poder.

Além da dimensao ou do quadro do capital social, da estrutura e dos atores politico-
estatais, um outro elemento a destacar refere-se a questdo do desenho institucional. A diferenciacao
da democracia deliberativa com respeito ao ideal do contrato social dé-se, na medida em que, no
caso deste ultimo, as institui¢des sdo vistas como mecanismos organizacionais de implementacao
dos resultados da deliberacao (COHEN, 1999). Na democracia deliberativa as instituicdes exercem
um papel central no proprio processo deliberativo, na medida em que devem prover as condigdes de
igualdade, liberdade, autonomia e formagao do interesse comum: “in seeking to embody the ideal
deliberative procedure in institutions, we seek, inter alia, to design institutions that focus political
debate on the common good, that shape the identity and interests of citizens in ways that contribute
to an attachment to the common good, and that provide the favorable conditions for the exercise of
deliberative powers that are required for autonomy” (COHEN, 1999, p. 79). Sem esse carater
institucional, a democracia perde forca na sua capacidade de alterar profundamente as estruturas
tradicionais de decisdo.

Ha, portanto, que se pensar no formato institucional a partir do carater duplo de
institucionalidade, qual seja, o conjunto de normas, regras e espagos que conformam o processo
deliberativo (dimensdo organizativa), € a incorpora¢cdo de um novo comportamento politico-social
(dimensao cultural). As institui¢des da democracia deliberativa devem, portanto, combinar aspectos
regulativos, normativos e cognitivos, impactando o quadro sdcio-cultural subjacente.

O formato ou o desenho institucional diz muito acerca das possibilidades e limites
participativos, na medida em que este ndo apenas deve ser capaz de oportunizar uma dindmica
participativa que obedega os principios da igualdade, da liberdade e da autonomia, como também
deve operar no sentido de ampliar as oportunidades de participacao e de capacitacao dos cidadaos.
De acordo com Fung (2000), a deliberagdo democratica deve ser pensada como uma pirdmide

invertida, caracterizada pela idéia de que o exercicio do poder decisério deve estar localizado nas

3! Exemplos da emergéncia durante as décadas de 80 e 90 de gestdes marcadamente partidarias, principalmente no ambito do
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unidades locais. O desenho institucional deve ser capaz, portanto, de reduzir tanto o raio territorial,
quanto a complexidade dos problemas publicos a uma escala diretamente compreensivel e
manejavel pelos cidadaos.

E na medida em que o conceito de democracia deliberativa prevé ndo apenas impactar
“de fora” a institucionalidade politica, mas fundamentalmente reconfigurar “por dentro” o seu
carater mandatorio, fazendo com que a razdo publica passe a ser exercida em espagos publicos
abertos e participativos, que se justifica um olhar mais cuidadoso a questdo da dinamica
institucional. E exatamente o carater de publicidade e de participagio da sociedade civil que confere
um grau de dinamicidade e de abertura do desenho institucional.

A democracia deliberativa configura-se, portanto, como um processo de discussdo e
decisdo publica que articula Estado e sociedade através de um formato institucional que, por sua
vez, torna esta deliberagdo possivel. Requer, portanto, uma institucionalidade que, feita e refeita
através do didlogo incessante entre o publico deliberante, seja um antidoto aos constantes riscos dos
processos participativos, tais como a manipulacdo, a cooptacdo e o controle politico e
administrativo. E exatamente tendo em vista se evitar ou reduzir os riscos de uma “associac¢io
acritica entre participacdo e racionalidade administrativa™?, que se ressalta a dimensdo dupla da
esfera publica, caracterizada pela existéncia, articulacdo e combinagdo entre os espagos publicos da
sociedade e os espagos publicos formatados ou institucionalizados. Se os primeiros apresentam uma
configuracdo aberta e “selvagem”, ou totalmente livres dos ditames ¢ agendamentos do aparato
estatal, os segundos submetem esses aparatos estatais ao escrutinio da discussdo e decisdo coletiva.

Ora, certamente esta proximidade e interferéncia junto aos centros de poder politico
envolve um maior grau de contaminagdo da racionalidade instrumental, ou maior submissao ao
poder de dominagdo, manipulacdo e controle politico. Além destes riscos, salienta-se aqui, dentre as
criticas destinadas ‘a democracia deliberativa, justamente aquela que avisa acerca do poder de
coercao da esfera institucional. Pretendendo demonstrar as incoeréncias da democracia deliberativa,
esta critica refere-se ao fato de que, neste modelo, ao contrario da autonomia, os individuos sao
governados por instituigdes. Respondendo a esta critica (dentre outras), Cohen (1999) reclama
exatamente para o carater endégeno do modelo, na medida em que as preferéncias sdo antes fruto
de mecanismos deliberativos. Aqui as institui¢des ndo se configuram como aparatos coercitivos ou

como ‘“constrangimentos exogenos”. Por outro lado, ndo sdo apenas o resultado de preferéncias

governo municipal e que introduziram agdes inovadoras na gestdo dos servigos publicos.

37
PPGSP/UFSC, Cadernos de Pesquisa, n°. 33, Novembro 2002



DEMOCRACIA DELIBERATIVA: SOCIEDADE CIVIL, ESFERA PUBLICA E INSTITUCIONALIDADE

LUCHMANN, LiciA HELENA HAHN

enddgenas. Apresentam uma caracteristica dupla e dialética de determinagdo: sdo resultantes e
impactantes das relagdes sociais. Instituidas e controladas pelos sujeitos que dela participam,
conferem, por outro lado, um importante grau de influéncia sobre os mesmos. Podemos dizer que
as institui¢des sdo um amalgama do interesse individual e coletivo, de estabilidade e dinamicidade,
dos conflitos e dos consensos. Nao apenas devem reconhecer os conflitos sociais, como devem
buscar alternativas democraticas no sentido de direcionar e de submeter estes conflitos ao jugo do
comprometimento com a promogao da justica social.

Em se tratando da realidade brasileira, as dificuldades ou limites para a implementagdo
de experiéncias participativas sdo gritantes, haja vista a combinagdo de elementos perversos e
constrangedores tais como: as desigualdades sociais, as culturas autoritarias, clientelistas e
patrimonialistas, além da complexidade dos aparatos institucionais. Por outro lado, como vimos, o
quadro de relacdes Estado/sociedade ¢ varidvel, de acordo com as especificidades dos contextos
sub-nacionais. Certamente estas especificidades sdo elementos inibidores para tentativas de se
pensar em um modelo ou desenho institucional Otimo que responda as exigéncias da
democractizagdo. Os padrdes institucionais (organizacao e cultura) sdo criagdes sociais, € portanto,
fruto de variagdes locais de conflitos, demandas e embates sociais. Nao hd, portanto, resultados
estabelecidos a priori. H4, sim, possibilidades de se estabelecer correlagdes e de se resgatar os
elementos para a avaliagdo das condi¢des de implementacdo e de sustentacdo das experiéncias.
Neste sentido, o estudo de experi€ncias concretas permite se retirar aprendizados acerca das
possibilidades e limites da efetivacdo dos principios democraticos, tendo em vista o processo

inesgotavel de superacgao dos limites e de aproximagao com os ideais da democracia.
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