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Teoria do discurso, participacao e agéncias reguladoras no

Brasil

Tratou-se, no primeiro capitulo, do processo de surgimento das agéncias
reguladoras no Brasil. Viu-se que tal processo € parte de uma série de reformas
institucionais implementadas no Brasil na década de 1990, que resultaram no
denominado modelo regulador de Estado '. Diferente do modelo anterior,
caracterizado pela intervencdo direta do Estado na economia atraveés das empresas
estatais, o Estado regulador foi idealizado a partir do discurso segundo o qual
apenas as denominadas “atividades exclusivas” do Estado deveriam ser exercidas
diretamente pelo Estado, enquanto que as “atividades ndo-exclusivas” deveriam
ser delegadas a iniciativa privada.

De acordo com o Plano Diretor da Reforma do Estado — PDRAE, a
privatizacdo de atividades essenciais — ainda que ndo-exclusivas do Estado — a
sociedade, deveria ser acompanhada, por outro lado, pela criagdo de Orgdos
regulatorios tecnicamente especializados, dotados de alto grau de autonomia
politica e capazes de estabelecer, com a agilidade e flexibilidade necessérias,
marcos normativos voltados para a correcdo de falhas de mercado, a fim de
orientar a atuacdo dos agentes econdmicos no sentido da maximizagdo do bem-
estar social. Em alguns setores, esses orgéaos regulatorios foram constituidos sob a

forma de agéncias reguladoras. Normativamente 2

, & possivel afirmar que a
institucionalizacdo das agéncias reguladoras brasileiras na década de 1990 foi
diretamente influenciada pelas experiéncias histéricas ocorridas na década
anterior nos EUA e nos paises capitalistas da Europa. Se destes se absorveu a

experiéncia de criacdo de orgdos de regulacdo para novos mercados decorrentes

! Esta é a denominagdo adotada pela maioria dos juristas brasileiros, que se apdiam num conceito
juridico de regulacdo. Paulo Mattos, porém, prefere utilizar a expresséo “novo estado regulador”,
em razdo de adotar um conceito econdmico de regulagdo, segundo o qual qualquer forma de
intervencdo na economia por parte do Estado pode ser classificada como atividade de regulacdo
estatal. Ver a respeito: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., p. 33 € SS.

% Na prética, porém, Nunes e alli ressaltam que, a despeito de toda teorizacdo e diretrizes sobre a
reforma do Estado, ndo existiram, até maio de 1996, defini¢Ges claras sobre o formato institucional
e organizacional das agéncias idealizadas para fiscalizar e regular os servigos publicos que seriam
privatizados. No momento da criagdo das chamadas “agéncias de primeira geracdo” — a saber,
ANATEL, ANEEL e ANP - o poder Executivo ndo tinha clareza sobre 0o modelo a ser instituido,
como revelam as declaracBes de atores intimamente envolvidos no processo de criacdo de tais
agéncias, apresentadas pelos autores (Cf. NUNES et alli, ob. cit.).
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da privatizacdo de atividades até entdo desempenhadas de forma monopolistica
pelo Estado, daquele incorporou-se as exigéncias de sofisticacdo dos mecanismos
de controle e responsabilizagdo (accountalibity) da atuacdo desses novos Orgaos,
tanto no plano de sua relagdo institucional com os demais elementos da estrutura
do Estado, quanto no plano do controle social por parte da populacdo. Nesse
sentido, pode-se perceber na estrutura institucional das agéncias reguladoras
brasileiras a existéncia tanto de mecanismos de controle ligados a interferéncia
dos Poderes do Estado na atuacdo das agéncias, como de mecanismos de
participacdo popular nos processos de tomada de deciséo dessas entidades.

Viu-se, porém, que, desde sua criacédo, as agéncias reguladoras foram — e
continuam sendo — objeto de criticas relacionadas, principalmente, a um suposto
déficit de legitimidade democrética da de sua atuacdo normativa. O principal alvo
dos ataques seria o alto grau de autonomia politica deciséria de que gozam essas
entidades administrativas — ver item [.2. Se, do ponto de vista econdmico, a
justificativa desse nivel de autonomia reside na necessidade de previsibilidade e
prevaléncia de critérios técnicos para a tomada de decisdo — ainda que como
destacado por Mattos, dentro da técnica existe espaco escolha politica *- e,
portanto, de blindagem contra interferéncias politicas indevidas, da perspectiva
juridico-politica, essa delegacdo legislativa a 6rgdos formados por dirigentes que
ndo foram eleitos pelo povo e que ndo estdo sujeitos a accountability eleitoral
carece de uma justificativa capaz de gerar consenso.

Isso porque, como visto, entre o0s juristas, a questdo da legitimidade
democratica da atividade de producdo de normas pelas agéncias reguladoras tem
sido abordada de forma reducionista e insuficiente. Os debates sobre o tema, em
geral, se limitam a uma perspectiva juridico-formal, no qual as propostas de
solugdo sdo pensadas a partir da “melhor interpretacdo” dos principios
constitucionais da separacdo dos Poderes e da legalidade.

Neste capitulo, meu objetivo é apresentar uma concepgdo tedrica que
procura abordar a questdo da legitimidade democrética da atuacdo normativa das

agéncias reguladoras brasileiras com apoio no conceito habermasiano de

3 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., p. 248.
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democracia deliberativa *. Foi visto, no segundo capitulo, de forma resumida, o
percurso teodrico percorrido por Habermas para solucionar o problema dos
fundamentos da legitimidade do Direito e do poder administrativo nas sociedades
modernas. O autor alem&o busca reconstruir a idéia de Estado de Direito na
modernidade sobre as bases de um novo tipo de racionalidade — a racionalidade
comunicativa —, 0 que pressupde a possibilidade de que o poder comunicativo
gerado nas esferas publicas informais, constituidas no mundo da vida, possa ser
institucionalizado através da politica e do medium do Direito, a fim de influenciar
a Administracdo Publica e o mercado. Cabe, agora, apresentar como Paulo
Todescan Lessa Mattos — principal representante da corrente teorica
supramencionada nesse campo tematico — busca enfrentar o problema tedrico da
legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras no Brasil a partir da
aplicacdo do paradigma habermasiano de legitimacdo pelo procedimento
discursivamente estruturado aos mecanismos de participacdo popular

institucionalizados nos processos decisorios dessas entidades.

4.1

O modelo habermasiano e as agéncias reguladoras brasileiras

O trabalho de Mattos veicula, expressamente, uma proposta de ruptura
com o padrdo de andlise juridica da questdo da legitimidade das agéncias
reguladoras apresentado no primeiro capitulo °. Com efeito, sua analise aborda a
questdo de uma perspectiva mais ampla, no ambito da tensdo entre as teorias da
regulacdo e as teorias da democracia, ou, de modo mais especifico, entre a
eficiéncia da regulacéo e as exigéncias de legitimidade democrética e de controle

das agéncias reguladoras independentes.

* Conforme ja4 mencionado, essa perspectiva teérica se insere num projeto mais amplo
desenvolvido pelo Nucleo de Direito e democracia do CEBRAP, do qual MATTOS foi
pesquisador.

> Logo na introdugéo, afirma o autor: “Os modelos de analise predominantes na doutrina juridica
brasileira em matéria de direito administrativo e direito econ6omico ndo sdo, a meu ver,
suficientes para compreender a complexidade do funcionamento do Estado regulador e,
principalmente, as condicdes de legitimidade de processos decisérios sobre a formulagdo de
politicas publicas num contexto de delegacéo legislativa (ou de exercicio da capacidade normativa
de conjuntura) por Orgdos reguladores dotados de autonomia decisdria. Seriam modelos ainda
presos a um paradigma liberal de direito, focados em andlises de adequacdo ldgico-formal de
normas a um ordenamento juridico hierarquicamente constituido” (Cf. MATTOS, Paulo Todescan
Lessa. O Novo Estado Regulador..., p. 28).
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Em sua obra, Mattos parte dos fatos da regulacdo estatal — entendida como
intervencdo estatal na economia — nas sociedades capitalistas contemporaneas e
do crescimento, nessas sociedades, do poder normativo da Administracdo
Publica®. Isto é, o autor reconhece que, ante os desafios que atualmente se
colocam aos Estados Nacionais e seus ordenamentos juridicos ’, é inevitavel que o
Estado interfira na atuacdo do mercado e que essa tarefa caiba, cada vez mais, ao
Poder Executivo. A grande questdo a ser investigada, segundo Mattos, portanto, €
a de como — do ponto de vista do modelo institucional do Estado — e a partir de
quais parametros normativos, regular?

E nesse sentido que o autor se contrapde aqueles que simplesmente negam,
de antemado, a legitimidade de normas produzidas pelas agéncias reguladoras, com
base numa idéia de separacdo dos Poderes que remete, em ultima analise, a um
conceito liberal de democracia. Segundo Mattos, atualmente, o Poder Legislativo
— composto por representantes eleitos do povo, que contam, pois, com a
legitimidade democratica — tem se mostrado incapaz de regular as questdes que
Ihe sdo apresentadas com a agilidade, flexibilidade e especializacdo técnica que as
mesmas requerem. Com isso, sdo cada vez mais gerais as leis produzidas pelo
Legislativo, o que amplia o espaco de discricionariedade a ser preenchido através
do exercicio do poder normativo pela Administracdo Publica. A ela cabe a
concretizagdo das disposigdes, dotadas de alto grau de generalidade e abstracao,
contidas nas leis produzidas pelo Legislativo em politicas puablicas, que
demandam a producdo de normas mais especificas.

Assim, considerando a inexorabilidade da regulacdo por parte da
Administracdo Publica, ha que se escolher, inicialmente, como serd desempenhada
essa funcdo. Vale dizer, a atividade regulatoria serd exercida pela chamada
Administracdo Puablica direta, ou por entidades administrativas que compdem a
denominada Administracdo Publica indireta? De que maneira isso pode
influenciar a legitimidade democrética da regulacao?

Mattos demonstra que, no Brasil, as experiéncias de regulacdo da

economia diretamente pelo Poder Executivo, tipicas do Estado social-

® “Na medida em que o Estado capitalista regulador se forma, em oposicdo a concepcdo de um
Estado liberal ideal (...), essencialmente para a corre¢do de falhas de mercado, aumenta a
delegagdo legislativa para formulagdo de normas pelo Estado” (lbid., p. 67).Ver também: Ibid.,
capitulo 2, pp. 69-108.

" Sobre o tema ver: FARIA, José Eduardo. O direito na economia globalizada. S&o Paulo:
Malheiros, 1999.
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desenvolvimentista, estiveram sempre associadas & praticas antidemocraticas ®.
Desde o Estado getulista, 0 que se pode observar é uma concentracdo do poder
decisério quanto a politicas publicas na figura do Presidente da Republica,

" O Presidente

caracterizando o que O’Donnel denomina “democracia delegativa
assumia que recebia da populacdo “um ‘cheque em branco’ para governar e
decidir qual é o ‘interesse publico’ do pais” *°. A obrigatoriedade de prestacéo de
contas perante os demais Poderes e instituicdes do Estado e a sociedade em geral
1 se apresentava, aos olhos do Presidente, como um obstaculo inconveniente &
plena autoridade que, por delegacéo, acabara de receber?,

Assim, a experiéncia institucional de um modelo de Estado marcado pela
concentracdo do poder decisorio sobre a regulacdo na Administracdo Publica
direta — e, em Ultima instancia, no Presidente da Republica — constituiu-se, no
Brasil, com claros déficits de legitimidade democrética. Dada a consolidacdo dos

chamados “anéis burocraticos” =

, poucos eram 0s grupos de interesse que tinham
acesso aos processos decisorios em matéria de politicas publicas, e poucos eram
0s mecanismos institucionalizados de controle democratico das decisdes
tomadas'®. Durante os regimes autoritarios, esses déficits de legitimidade se
tornaram, obviamente, ainda maiores.

Segundo Mattos, porém, a redemocratizacdo do Brasil, que culminou na
promulgacdo da Constituicdo de 1988, e a reforma do Estado da década de 1990
alteraram, significativamente, esse quadro. Com efeito, a0 menos do ponto de

vista institucional, o “novo” modelo regulador de Estado, decorrente dessas

8 Ver a respeito: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador-..., capitulo 3, pp.
109-154.

% Cf. O’DONNEL, Guillermo. Democracia Delegativa. \n: Revista Novos Estudos, n. 31, outubro
de 1991.

10°Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador ..., p. 23.

11 «Og partidos politicos e 0 Congresso sdo esvaziados enquanto canais de circulagdo do poder
politico, sendo o processo de formulacdo de politicas publicas centralizado na burocracia estatal
interna ao Poder Executivo de forma fechada e pouco publica (a ‘caixa preta’ do Governo), onde
as decisbes administrativas sdo tomadas de forma ndo procedimentalizada e sob a justificativa
geral de serem as decisdes administrativas discricionarias e técnicas. Dessa forma, decisdes sobre a
regulacdo de setores da economia brasileira passam a ser revestidas de um carater ‘apolitico’,
como se decisdes técnicas ndo implicassem escolhas de ordem politica. E, na auséncia de controles
democraticos institucionalizados sobre a atuacdo dessa burocracia estatal, decisdes discricionarias
acabam por revelar decisGes arbitrarias” (Cf. MATTQOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado
Regulador..., pp. 23-24)

12 Cf. O’'DONNEL, ob. cit., p. 31.

3 Ver a respeito: CARDOSO, Fernando Henrique. O modelo politico brasileiro e outros ensaios.
4 ed. S8o Paulo: Rio de Janeiro: DIFEL, 1979; e MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo
Estado Regulador..., cap. 3.

¥4 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., pp. 24-25.
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transformacdes, representaria, se comparado ao modelo anterior, um grande
avanco no sentido da legitimacdo das decisdes da Administracdo Publica. I1sso
porque, nele, estdo previstos espagos de participagdo popular, resultantes da
combinacdo entre os direitos fundamentais de associacdo, livre acesso a
informacao, liberdade de expressédo e participacdo — garantidos pela Constituicdo
de 1988 — e mecanismos institucionalizados de participacdo nos processos de
tomada de decisao sobre a formulacdo de politicas publicas capazes de aumentar a
sujeicdo da Administracdo Publica ao controle democratico de sua atuacdo pela
sociedade. E, nesse sentido, Mattos sustenta que, na medida em que esses canais
de participacdo popular nas decisdes da Administracdo Publica jamais existiram
no Brasil, o “Novo Estado Regulador” brasileiro seria, historicamente, do ponto
de vista institucional, o mais capaz de gerar decisdes democraticamente
legitimas™®.

As agéncias reguladoras estariam inseridas neste cenario. Segundo Mattos,
elas fariam parte da criacdo de “uma nova dinamica politica para a acédo
regulatoria do Estado”, pois “a formulacdo de politicas setoriais, que antes estava
restrita aos gabinetes ministeriais, aos conselhos institucionalizados no interior da
burocracia estatal da administracdo direta, subordinada as decisfes politicas do
Presidente da Republica e ao jogo de barganhas politicas com o Congresso,
passou a ser feita de forma insulada por técnicos especializados, porém aberta ao
plblico afetado pelas normas editadas pelas agéncias” '°. A abertura a que Mattos
se refere seria garantida, principalmente, através de mecanismos, como as
audiéncias publicas e consultas publicas, normalmente institucionalizados nos
processos decisorios das agéncias reguladoras pela lei de sua criagdo. O autor
analisa, de forma mais detida, as consultas publicas, em razdo de, conforme o
disposto na lei de criacdo da ANATEL (objeto de sua andlise), serem as mesmas
obrigatorias para a producdo de normas, enquanto que a realizacdo de audiéncias

publicas depende de juizo dos dirigentes da agéncia.

15 «E possivel afirmar que a adoc&o de mecanismos de consultas publicas e audiéncias publicas
pode significar um avanco em termos de accountability do processo decisorio sobre politicas
setoriais no Brasil. 1sso ocorreria na medida em que a ‘caixa-preta’ dos ministérios perde
relevancia no processo decisorio, permitindo que outros grupos de interesse, que ndo apenas
aqueles com acesso privilegiado aos canais de circulagdo de poder politico na relagdo Presidente-
Congresso, participem do processo decisério e tenham os seus interesses ouvidos no interior das
novas agéncias” (Ibid., p. 25).

' Ibid., p. 25.
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Ou seja, se, como visto no primeiro capitulo, aqueles que sustentam a
auséncia de legitimidade da atuacdo normativa das agéncias reguladoras o fazem
alegando que os dirigentes dessas entidades administrativas ndo foram
diretamente eleitos pelo povo e ndo estdo sujeitos a accountability eleitoral — na
medida em que ndo podem nem mesmo ser exonerados pelo chefe do Poder
Executivo — os defensores de uma possivel legitimidade de sua atividade de
producdo de normas apontam, como resposta, a previsao de mecanismos
institucionalizados de participacdo popular nos processos decisorios das agéncias,
expressa nas leis de sua criagao.

Mattos se filia a este ultimo grupo, porém, com algumas — e relevantes —
diferencas. 1sso porque o autor ndo se contenta apenas com a previsdo, em lei, dos
instrumentos de participacdo popular. Defende ele que as condicdes efetivas de
deliberacé@o nos espacos de participacdo popular institucionalizados nos processos
de tomada de decisdo das agéncias reguladoras devem ser levadas em conta em
qualquer estudo que pretenda investigar a legitimidade das normas produzidas por
essas entidades ’. E isso porque, nestes canais de participacdo popular, estaria
contido um “potencial democratico” capaz de legitimar a atuacdo normativa das
agéncias reguladoras.

Nesse ponto, Mattos se vé obrigado a enfrentar um outro tipo de critica, de
cunho socioldgico. Mais especificamente, as criticas as agéncias reguladoras
provenientes de analises que ndo enxergam, nessas entidades administrativas, uma
estrutura institucional capaz de evitar a continuidade e permanéncia de padrdes de
funcionamento patoldgico da Administracdo Publica, culturalmente incrustados na
atividade politica brasileira, como o “clientelismo”, a “cordialidade” e o
“patrimonialismo”. Mattos se contrapde as concepcbes herdeiras dessa tese, por

ele denominada — com base em Jessé Souza ‘®- “patrimonialista”, da realidade

7 1sso se justifica na medida em que, segundo o autor: “No contexto de redemocratizagdo do
Brasil e de valorizacdo da sociedade civil e da esfera publica como elementos constitutivos da
democracia e, assim, das condi¢des de legitimidade de politicas publicas, as agéncias reguladoras
surgem como uma possibilidade de descentralizacdo da acdo regulatéria do Estado”, pois “os
mecanismos de consultas publicas e audiéncias plblicas adotados no interior das novas agéncias
reguladoras podem ser tomados como a garantia de legitimidade do contetido da regulacéo, uma
vez que por meio destes estariam sendo expressos e supostamente atendidos os interesses do
publico (i.e., grupos de interesse) afetados pelas politicas publicas definidas pela agéncia” (Ibid.,
loc. cit.).

18 Cf. SOUZA, Jessé. A4 modernizagdo seletiva: uma reinterpretacdo do dilema brasileiro.
Brasilia: Editora UNB, 2000.
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politica brasileira, que, em Gltima analise, assumem como modelo de Estado a ser
alcancado o tipo ideal do Estado liberal. Segundo o autor:

“O problema da tese dos estamentos burocraticos e do patrimonialismo estaria no
fato de que levaria a conclusdo, por um lado, de que ‘a nossa formacdo social
seria defeituosa devido a permanente influéncia da heranca estatal portuguesa’,
que teria impedido ‘o pais de livrar-se do atraso social e econdémico’. E, por outro
lado, conduziria a uma apologia do modelo de Estado liberal, como sendo aquele
gue mais proximo de uma burocracia estatal racional voltada para a garantia do
funcionamento do mercado no capitalismo e das liberdades civis fundamentais na
democracia. S6 com o florescimento do Estado democratico racional seria

possivel o livre desenvolvimento do capitalismo industrial e a formacdo de uma

sociedade politicamente capaz de exercer direitos e liberdades civis”. **

Assim, para Mattos, tanto os juristas, limitados aos aspectos juridico-
formais de constitucionalidade em termos de legalidade e separacdo dos poderes,
guanto 0s autores presos a tese patrimonialista da realidade politica brasileira, ndo
percebem o potencial democratico contido nos canais de participacdo popular
previstos na estrutura institucional das agéncias reguladoras brasileiras.

Mesmo outras correntes analiticas que buscam justificar a criacdo e
atuacdo das agéncias, rejeitando, também, as analises ancoradas na tese
patrimonialista, o fazem, segundo Mattos, com base em argumentos como a
necessidade de estabilidade regulatoria — ligada as idéias de credibilidade da acéo
regulatoria — ou de criagdo de mecanismos de controle e responsabilizacéo
(accountability) posteriores da atuacio dessas entidades”®. N&o haveria, portanto,
uma preocupacdo com 0 que Mattos chama de condigfes substantivas de
deliberacéo nos processos decisérios %, ou seja, “as condicdes de funcionamento
dos mecanismos de participagdo publica institucionalizados com funcdo de
legitimacdo de processos decisorios sobre o contetido de politicas publicas — as
condigdes de participagéo de grupos de pressdo durante o processo e as condig0es
de deliberacéo” %,

Por outro lado, aqueles que procuram deslocar o foco da analise para a

esfera publica e para o interior dos processos deliberativos parecem se vincular,

9 Ibid., p. 230.

20 “Nesses modelos, a accountability é pensada, por um lado, como controle de resultados da
Administracdo (em termos de eficiéncia dos resultados), centrada no processo -eleitoral
(accountability vertical) como forma de responsabilizacdo ou huma relacéo de freios e contrapesos
entre os trés Poderes entendida de forma por demais mecanica ou estéatica” (lbid., p. 28).

2! Ibid., pp. 231-240. Mattos identifica essa caréncia de uma analise das condigdes substantivas de
deliberacdo nos processos decisdrios nas contribuicbes de Marcus André Melo, Guillermo
O’Donnel, Luiz Carlos Bresser-Pereira e Fabio Wanderlei Reis.

22 |bid., p. 235.
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segundo o entendimento de Mattos, a uma concepcao republicana de democracia
2% Desse modo, embora a dindmica da participacéo publica de grupos de interesse
na esfera publica seja incluida nesse tipo de anélise, ndo se conseguiria, “dados 0s
tracos de um republicanismo idealizado” ?* dar conta de problemas substantivos

de legitimidade democréatica, pois ndo haveria uma preocupacdo com “o

funcionamento dos procedimentos decisorios internos a burocracia estatal

enguanto condicBes de institucionalizacdo do conteudo de politicas publicas no

interior do sistema na forma do contetido de normas (o contetido da regulacéo)®.

Para Mattos, portanto, a compreensdo adequada do potencial democratico
contido nos espacos de participacao publica nos processos decisorios das agéncias
reguladoras e, conseqlientemente, da questdo da legitimidade da atuagdo
normativa dessas entidades, demanda um modelo de analise capaz de dar conta da
complexidade das relagdes sociais proprias ao fendmeno do Estado regulador.

Segundo o autor:

“Tal modelo precisa permitir uma analise que seja capaz de avaliar o desenho
institucional de 6&rgdos reguladores e sua relagdo com o Poder Executivo
(Administracdo direta), com o Poder Legislativo e com o Poder Judiciario para
além de uma concepcao liberal de democracia que assume uma relagdo estatica
entre tais poderes. Ao mesmo tempo, deve ser um modelo capaz de avaliar 0s
procedimentos institucionalizados para tomada de decisdo, assumindo tais
procedimentos como meios de controle democratico e de deliberagcdo publica
sobre questBes relevantes de ordem politica , que estdo na base da escolha de
técnicas administrativas para regular a economia e a vida social — a definicéo do
conteudo da regulacdo. Por fim, tem que ser um modelo capaz de avaliar as
condigdes de participacdo na esfera publica brasileira. Saber quem é o publico
(i.e. grupos de interesse) que esta atuando junto as agéncias, influenciando o
conteudo da regulacdo, e como esté se dando o processo decisdrio no interior das
agéncias passou a ser importante para uma analise das condicoes de legitimidade
democrégca da formulacdo de politicas setoriais no Brasil pos-reforma do
Estado” <.

E em razdo disso que Mattos adota, como marco normativo para a
investigacdo de sua hipotese, a teoria discursiva do Direito e da democracia de
Jurgen Habermas. A proposta habermasiana seria adequada a seus objetivos, na
medida em que — segundo seu entendimento — nela, a legitimidade do poder

decorreria da participacdo dos atores sociais nos processos institucionalizados de

3 Mattos se refere & posicdo de Leonardo Avritzer, principalmente em: AVRITZER, Leonardo.
Democracy and the public space in Latin America. Princeton: Princeton University press, 2002.
Ver: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., pp. 241-243.

2 Ibid., p. 29.

% |bid., p. 242.

% |bid., pp. 27-28.
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deliberagéo publica e, desse modo, seria possivel superar as limitacGes de analises
fundadas numa concepcdo — liberal — de democracia, que véem no Poder
Legislativo o representante exclusivo dos interesses legitimos da sociedade.
Assim, as consultas publicas e audiéncias publicas poderiam garantir a
legitimidade do conteudo da regulacdo, tendo em vista que, por meio destes
espacos publicos institucionalizados, os atores sociais afetados pelas politicas
definidas por uma agéncia reguladora podem participar diretamente do processo
de tomada de decisdo dessas entidades, tornando-se capazes de fazer com que seus
interesses sejam levados em conta e influenciem os resultados desses processos.
Ou seja, se, “no plano juridico-formal, a fonte de legitimidade da acéo regulatéria
do Estado continua sendo a lei setorial” aprovada pelo Poder Legislativo, “no
plano politico, a fonte de legitimidade democratica das politicas formuladas pelas
agéncias reguladoras deixariam de ser apenas os interesses e as decisbes do
Presidente da Republica (eleito) e dos congressistas (eleitos)” %'.

Mattos destaca que, no plano da teoria politica, Habermas superaria o
debate entre as correntes liberal e republicana de democracia % ao propor o
conceito de democracia deliberativa %, segundo o qual, a atividade politica é

" Ipid., p. 27.

%8 Segundo Habermas: “Na perspectiva liberal, o processo democratico se realiza exclusivamente
na forma de compromissos de interesses. E as regras da formagdo do compromisso, que devem
assegurar a equidade dos resultados, e que passam pelo direito igual e geral ao voto, pela
composi¢do representativa das corporagdes parlamentes, pelo modo de decisdo, pela ordem dos
negocios, etc., sdo fundamentadas, em Ultima instancia, nos direitos fundamentais liberais. Ao
passo que a interpretagdo republicana vé a formacdo democrética da vontade realizando-se na
forma de um auto-entendimento ético-politico, onde o ¢onteido da deliberacéo deve ter o respaldo
de um consenso entre 0s sujeitos privados, e ser exercitado pelas vias culturais; essa pré-
compreensdo socialmente integradora pode renovar-se através da recordacdo ritualizada do ato de
fundacdo da repuablica” (Cf. HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e
Validade — Vol. I1..., p. 19).

2“0 modelo procedimental de democracia habermasiano permite, em certa medida, incorporar o
debate sobre organizacdo e acdo de grupos de interesse que atuam segundo uma racionalidade
estratégica (instrumental) com vistas a fins. E nesse sentido nos afastamos do idealismo excessivo
republicano. Ao mesmo tempo, Habermas se afasta do individualismo metodoldgico inerente as
teorias de rational choice €, ao trabalhar com o conceito de racionalidade comunicativa, da ao seu
modelo de democracia a capacidade de avaliar a atuacdo de grupos de interesse na esfera publica
segundo outra perspectiva. E nesse ponto que a avaliacio das condicdes de participacdo publica se
torna relevante” (Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., p.
201).Como explica o proprio Habermas: “a teoria do discurso assimila elementos de ambos os
lados, integrando-o0s no conceito de um procedimento ideal para a deliberagdo e a tomada de
decisdo. Esse processo democratico estabelece um nexo interno entre consideracfes pragmaticas,
compromissos, discursos de auto-entendimento e discursos da justica, fundamentando a suposicéo
de que € possivel chegar a resultados racionais e equitativos. Nesta linha, a razao préatica passa dos
direitos humanos universais ou da eticidade concreta de uma determinada comunidade para as
regras do discurso e as formas de argumentagao, que extraem seu contetido normativo da base de
validade do agir orientado pelo entendimento e, em Gltima instancia, da estrutura da comunicagao
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entendida como um processo de conformacgdo de preferéncias com vistas a
elaboracdo e institucionalizacao, no sistema juridico-politico, do conteddo de uma
determinada politica puablica. E, nesse processo, as preferéncias assumidas
previamente pelos atores politicos podem ser alteradas durante a deliberacéo,
enquanto que aquelas preferéncias que se mantiverem devem ser externalizadas e
justificadas racionalmente. O que leva a conclusdo de que, nos termos da
democracia deliberativa, “as condi¢fes para uma formacdo politica racional da
vontade ndo devem ser procuradas apenas no nivel individual das motivacGes e
decisdes de atores isolados, mas também no nivel social dos processos

" 30 Em outras

institucionalizados de formacdo de opinido e de deliberacédo
palavras, isso significa que o contetdo da regulacdo ndo seria, necessariamente,
resultado de “um processo de disputa no jogo de barganha para influenciar a

decisdo sobre politicas publicas” *

, pois 0s processos institucionalizados de
formacdo de opinido e de deliberacdo também podem ser entendidos como
processos nos quais se busca criar e garantir condi¢bes de vida no interesse de

%2 E nessa mudanca de perspectiva — da teoria da escolha racional

todos
(individualismo metodoldgico) para a teoria do discurso — quanto aos processos
de formacdo da vontade politica que Mattos identifica a principal vantagem

analitica da adocéo da idéia de democracia deliberativa de Habermas™.

lingiistica e da ordem insubstituivel da socializagdo comunicativa” (Cf. HABERMAS, Jirgen.
Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. II..., p. 19) .

% Ibid., p. 72.

31 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador Brasileiro..., p. 191.

% Nas palavras de Habermas: “(...) a tarefa da politica ndo consiste apenas em eliminar
regulamentacdes ineficientes e antiecondmicas, mas também em criar e garantir condicGes de vida,
no interesse simétrico de todos” (Cf. HABERMAS, lJirgen. Direito e Democracia entre
Facticidade e Validade — vol. IL..., pp. 69-70). Segundo o autor, os processos politicos podem ser
considerados “arranjos que influenciam as preferéncias dos participantes, pois eles selecionam os
temas, as contribuicdes, as informacdes e os argumentos, de tal modo que somente os que s&o
‘validos’ conseguem atravessar, em caso ideal, o filtro das negociacdes eq(iitativas e dos discursos
racionais, assumindo importancia para as tomadas de resolucdo” (Ibid., p. 72.).

% De fato, 0 grande ganho tedrico para a analise da questdo da legitimidade democrética da
atuacdo das agéncias reguladoras identificado por Mattos no modelo habermasiano reside no fato
de que este considera ndo apenas a dimensdo sistémica, mas também “a acéo da sociedade civil e a
formacdo (e transformacdo) de opinides (ou preferéncias) no plano da esfera publica” (Cf.
MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador Brasileiro..., p. 156). Ou seja, ndo
apenas o desenho institucional e os procedimentos decisorios institucionalizados, mas as
“condicOes de participagdo no plano da organizacdo da sociedade civil e na esfera publica” sao
relevantes para se aferir a legitimidade de uma decisdo por parte da Administragdo Publica e, mais
especificamente, das agéncias reguladoras (Ibid., loc. cit.). Mattos ressalta que, em Habermas,
“esses dois tipos de condi¢des se comunicam. Condigdes sistémicas de maior participacdo publica
e deliberacdo podem estimular a agdo de grupos de pressdo desde a sociedade civil. Ao mesmo
tempo, maior atividade e organizagdo de grupos engajados no debate na esfera publica sobre o
conteddo de politicas publicas pode levar & radicalizacdo democrética dos mecanismos de
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Tal concepgdo de democracia, como visto no item 3.3.c, leva em conta a
atuacdo de grupos de interesse para além das instituicbes que formam o nicleo do
sistema politico-juridico, incluindo os processos informais de formagdo do poder
comunicativo nas esferas publicas. A analise do problema da legitimidade
democratica do contetdo da regulacdo através do modelo de democracia
deliberativa busca investigar, pois, a maneira como funciona a circulacdo de poder
politico juridicamente regulada e as formas pelas quais o poder comunicativo
pode ser convertido em poder administrativo.

A partir do modelo habermasiano, é possivel afirmar que problemas de
legitimacdo numa dada sociedade podem surgir quando se verifica a existéncia de
uma esfera pablica pouco ativa ou quando ha uma participacdo privilegiada de
certos grupos politicos em detrimento de outros. 1sso interessa a Mattos na medida
em que “a esfera publica e as condicGes de atuacdo de atores relevantes na
sociedade civil passam a ter um lugar privilegiado no modelo de anélise da
organizacdo social” 3. E, desse modo, a investigacdo das condicdes efetivas da
participagdo publica através de consultas publicas e audiéncias publicas nos
processos de tomada de decisdo das agéncias reguladoras passa a constituir uma
etapa fundamental para a avaliacdo de tais mecanismos como instrumentos de
legitimacdo democratica das decisdes das agéncias.

Vale dizer: as consultas publicas e audiéncias publicas se apresentariam
como instrumentos potencialmente aptos a legitimar democraticamente a atuacao
das agéncias reguladoras, na medida em que fossem capazes de reproduzir, no
processo decisorio das agéncias reguladoras, um ambiente discursivo capaz de
gerar resultados que possam ser considerados legitimos — racionais — pelos
participantes. A discussdo sobre a legitimidade democratica da atuacdo das
agéncias reguladoras deixa, assim, o campo da adequacdo juridico-formal aos

principios da legalidade e da separacdo dos Poderes e passa a se concentrar nas

participacdo institucionalizados” (Ibid., loc. cit.). Desse modo, passam a integrar o modelo tedrico
de analise da legitimidade democratica “o modo como se da o processo decisdrio sobre a definicao
do contelido da regulacdo, considerando os atores que participam de processos decisorios e 0s
atores afetados pelas normas editadas, e a avaliagdo dos efeitos desses processos decisérios sobre
0s interesses que estdo em jogo” (Ibid., pp. 245-246).

3 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador Brasileiro..., p. 30.
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condicdes efetivas de deliberacdo nos processos decisorios das agéncias por meio
dos mecanismos institucionalizados de participacdo popular *°.

H4, pois, uma aposta no sentido de que a teoria habermasiana forneceria o0s
critérios necessarios para se apontar obstaculos e potenciais democraticos no
desenho institucional dos 6rgdos reguladores e nos procedimentos decisorios
sobre o0 contetdo da regulacdo. Isso tornaria possivel aperfeicoar 0s
procedimentos administrativos, para que a acdo regulatéria do Estado fosse
permeada pela participacdo publica através de processos de deliberacao racional
sobre o contetdo das politicas que ingressardo no sistema juridico por meio de
normas. E, assim, poder-se-ia examinar, efetivamente, a legitimidade democratica
da atuacdo normativa de uma agéncia reguladora .

Para explorar de forma mais especifica essa hipdtese, Mattos analisa a
estrutura institucional e o funcionamento de uma das agéncias reguladoras criadas
no contexto da reforma do Estado da década de 1990, a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes — ANATEL . Inicialmente, o autor explicita, do ponto de
vista do desenho institucional, as formas de controle da autonomia deciséria da
ANATEL, previstas na sua lei de criagéo (Lei Geral de Telecomunica¢fes — LGT,
Lei n. 9472/97) tanto no plano da separacdo dos poderes (accountability

horizontal), como no plano da participacdo popular na Administracdo

% para Mattos, Habermas amplia, pois, o debate sobre accountability da atuagdo da burocracia
estatal (poder admnistrativo), na medida em que, a partir do seu modelo deliberativo de
democracia, seria possivel falar mecanismos de accountability vertical mediante participacao
publica direta. Ou seja, mecanismos de accountability vertical ndo limitados aos processos
eleitorais. Assim, nas palavras de Mattos: “Ao falar em accountability vertical, estamos falando, a
partir da nogdo de deliberacdo no modelo habermasiano de democracia, em condicGes de
legitimidade dos processos decisérios e ndo apenas em responsabilizacdo como controle a
posteriori de resultados (em termos de eficiéncia da decisdo ou dos efeitos produzidos). Entendo
que essa ampliagdo do conceito de accountability € fundamental para compreender o potencial
democréatico dos mecanismos de participacdo publica — enquanto procedimentos que fazem parte
do processo decisério sobre o conteddo da regulagdo — introduzidos no modelo de agéncias
reguladoras no Brasil” (Ibid., p. 202).

% Mattos assevera que a analise das condicBes de legitimidade do processo decisorio sobre o
contetdo da regulacdo depende de um modelo capaz de dar conta de ambas as faces do Direito
identificadas por Habermas: “a face sistémica, que institucionaliza e garante direitos e
procedimentos de participacao publica; e a face que o torna meio comunicativo de demandas que
nascem na esfera publica por meio da acdo de grupos de interesse organizados na sociedade civil e
que, mediante instrumentos de participacdo publica, podem ser internalizadas como conteldo de
normas no interior do sistema. Nesse segundo sentido, o Direito é parte constitutiva da caixa de
ressondncia que a esfera publica pode ser para tornar piblico o debate sobre questdes relevantes
em matéria de politicas pablicas” (Ibid., p. 248).

3 Segundo Mattos, tal estudo serve “como forma de avaliagdo do potencial democréatico da
ANATEL enquanto agéncia reguladora adotada no Brasil na década de 1990. Ao mesmo tempo,
fornece elementos para pensar, desde uma perspectiva tedrica da democracia procedimental, as
condigdes de legitimidade democréatica do conteldo da regulagdo no contexto do novo Estado
regulador no Brasil” (Ibid., p. 249).
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(accountability vertical deliberativa). Num segundo momento, sdo apresentados
os resultados de uma pesquisa empirica sobre o funcionamento das consultas
plblicas *® realizadas nos processos decisérios da ANATEL, que busca avaliar,
também, as condi¢bes de participacdo e deliberagdo nesses espacos publicos
institucionalizados. O autor tem por objetivo identificar quem sdo os atores que
fazem uso das consultas publicas para influenciar o processo normativo da
ANATEL,; quais sdo os tipos de interesse defendidos por esses atores ao
participarem de consultas publicas; qual o nivel de incorporacao das propostas dos
atores no conteddo das normas editadas pela ANATEL; e se ha ou ndo
justificativas por parte da ANATEL para incorporar ou rejeitar as propostas *.

E dessa forma, portanto, que Mattos procura apontar os potenciais e 0s
déficits democraticos do modelo de agéncias reguladoras dotadas de autonomia
decisdria, tendo como caso especifico a ANATEL. Segundo o autor:

“(...) 0 estudo realizado no caso da ANATEL permite chegar a conclusdes sobre
(¢) o grau de autonomia deciséria da agéncia e as condi¢cdes de controle
democratico da atuacdo da agéncia no plano dos trés poderes (accountability
horizontal); (b) a efetividade dos mecanismos de participagdo publica no
funcionamento da ANATEL em termos de condicdes de deliberacdo sobre o
contetdo da regulagdo (mecanismos deliberativos de accountability vertical); €
(¢c) as condicOes de participagdo de grupos de interesse no processo de

formulacdo do contetudo da regulacdo (condigoes de accountability deliberativa

vertical na esfera piiblica)”. *°

Essas conclusdes a que chega Mattos podem ser resumidas da seguinte
maneira:

(@) Quanto aos mecanismos de accountability horizontal, o autor
demonstra a existéncia de varias formas de controle da atuacdo da ANATEL pelos
Poderes Executivo (Administracdo Publica direta), Legislativo e Judiciario. Em
relacdo ao Poder Legislativo, as condigdes de controle estdo ligadas,
principalmente, aos mecanismos de prestacdo de contas das atividades do
Conselho Diretor, que estdo previstos tanto na LGT quanto na Constitui¢cdo de
1988. A LGT também prevé que os indicados para o Conselho Diretor da

ANATEL sejam aprovados pelo Senado Federal.

% A escolha de Mattos em pesquisar apenas as consultas publicas se justifica na medida em que “a
consulta puablica é o principal mecanismo de participagdo publica no processo decisério da
ANATEL na definicdo do conteido da regulacdo. Isso porque esta diretamente associado a funcao
normativa da agéncia” (Ibid., p. 262), conforme disposto no art. 42 da Lei n. 9.472/97 (Lei geral de
Telecomunicacdo — LGT).

* lbid., p. 249.

“0 Ibid., loc. cit..
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No que diz respeito ao controle judicial dos atos administrativos —
inclusive os normativos — da ANATEL, Mattos indica que seria possivel
estabelecer uma relacdo entre as condi¢cdes de delibera¢do sobre o contetdo da
regulacao e os limites da revisao judicial, o que permitiria avaliar objetivamente o
mérito das decisdes administrativas da ANATEL. Isto €, sem substituir o
conteddo da regulacdo por sua decisdo, o Poder Judiciario poderia invalidar as
normas editadas por auséncia ou insuficiéncia de justificativas racionais
apresentadas sobre os motivos do contedo da regulagdo. Contudo, ndo € isso que
se tem observado na pratica. Com efeito, sob “o0 ‘dogma da discricionariedade
administrativa’ e no ‘lugar-comum retdrico’ que o conceito de interesse publico
representa em parte relevante da doutrina brasileira em matéria de direito publico,

4 no controle do mérito dos atos

0 Judiciario acaba por ter o seu papel diminuido
administrativos.

Por fim, quanto ao controle da atuacdo da ANATEL pelo Poder Executivo,
varios mecanismos de accountability horizontal também sdo previstos na
legislagdo. Em primeiro lugar, ha uma divisdo de competéncias entre as matérias
que dizem respeito a definicdo da politica governamental de telecomunicacGes,
atribuida a Administracéo Publica, e as materias que cabem a ANATEL definir ou
especificar na execucdo dessa politica pré-definida pelo governo. Isso implica a
necessidade de prestacdo de contas por parte da ANATEL a Administracdo direta
quanto a execucdo da politica governamental de telecomunica¢des, permitindo,
inclusive, a possibilidade de demissdo de membros do Conselho Diretor caso esta
ndo estiver sendo cumprida. Além disso, o Presidente da Republica tem o poder
de indicar os nomes dos integrantes do Conselho Diretor da ANATEL.

(b) Em relacdo aos mecanismos de participagdo popular da ANATEL
(mecanismos deliberativos de accountability vertical), Mattos afirma que, do
ponto de vista do seu desenho institucional, os mesmos permitem a deliberacédo
publica sobre o conteddo da regulacdo, tendo em vista que possibilitam que partes
afetadas registrem seus argumentos nos processos decisorios da ANATEL 2. As
consultas publicas se destacam como mecanismos de accountability vertical mais
relevante, pois, além de viabilizarem a deliberacdo acerca do contetdo das normas

a serem editadas e a defesas dos interesses das partes afetadas, sua realizagéo é,

* Ibid., p. 288.
“ Ibid., pp. 293-294.
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segundo a LGT, obrigatoria para o exercicio de funcdo normativa por parte da
ANATEL. Os mecanismos da audiéncia publica e do procedimento de deniincia
ou reclamagdo, embora sejam importantes para o controle da execucdo de
politicas publicas definidas pela agéncia e para a resolucéo de conflitos, ndo sdo
de realizacdo obrigatoria pela agéncia. No caso da dendncia, a iniciativa parte
daqueles interessados na instauracdo de um processo administrativo. Ja no caso da
audiéncia puablica, sua realizacdo depende de juizo de conveniéncia do
administrador®,

Porém, na pratica, o desempenho de tais mecanismos na funcdo de
“controle substantivo” dos argumentos e justificativas apresentados a ANATEL
nos processos analisados por Mattos apresenta algumas falhas que sdo entendidas
pelo autor como “déficits democraticos procedimentais”. 1sso porque a idéia de
controle substantivo, segundo Mattos, se caracterizaria da seguinte maneira: (i)
pela possibilidade de contraditério e amplo acesso (por intervalo de tempo
definido) aos argumentos dos atores que se manifestam em consultas pablicas, a
fim de aumentar a discussdo publica de motivos e efeitos almejados no conteido
da regulacdo a ser definida; (ii) pela fundamentacdo das decisdes do Conselho
Diretor, explicando as razdes da aceitacdo e da recusa dos argumentos contidos
nas manifestacdes dos participantes; (iii) pela realizacdo de audiéncias publicas
conjuntamente com consultas publicas, gerando foros deliberativos durante o
prazo em que a minuta do texto da norma a ser editada esteja em discussdo *.
Mas os resultados da pesquisa realizada por Mattos, considerando todas as
consultas publicas realizadas na ANATEL, entre 1998 e 2003, sobre o tema
“universalizacdo de servicos de telecomunicagdes e questdes correlatas”,
demonstram, que: (i) somente em trés das dez consultas publicas pesquisadas
houve a possibilidade de contraditério e amplo acesso aos argumentos dos demais
atores participantes; (ii) em apenas uma das consultas a ANATEL formalizou
resposta aos atores que se manifestaram; e (iii) em apenas quatro consultas
publicas o Conselho Diretor da ANATEL entendeu por bem realizar, também,

audiéncia publica no processo de elaboracéo das normas regulatdrias *.

* Ibid., pp. 294-295.
*“Ibid., pp. 295-296.
*® Ibid., loc. cit..
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O controle substantivo dos procedimentos representa, para Mattos, um
ideal a ser perseguido para o aperfeicoamento democratico-institucional das
agéncias reguladoras. Pois o cumprimento das trés condicOes por ele elencadas,
em Ultima andlise, tem por objetivo viabilizar um maior controle da atuacdo
normativa das agéncias, ndo s6 em termos de accountability vertical como,
também, de accountability horizontal.

(c) Quanto as condicOes de participacdo de grupos de interesse no processo
de formulacdo do contetdo da regulacdo, € possivel afirmar que as consultas
publicas da ANATEL tém sido efetivamente utilizadas ndo apenas por
associacfes ou empresas de telecomunicagdes, mas também por outros atores
sociais. E isso, segundo Mattos, por si sO, “comprova que esse tipo de mecanismo
de participagcdo tem o potencial democrético de ampliar a participagdo de outros
atores da sociedade civil na deliberagdo sobre o contetdo da regulacdo, que ndo
apenas aqueles que sempre fizeram parte da ‘triplice alianca’ ou que tiveram
acesso privilegiado aos ‘anéis burocraticos’ do Estado” *. Concluséo reforcada
pelo fato de que interesses distintos daqueles das empresas reguladas séo levados
a ANATEL, embora, quantitativamente, o indice de representacdo destes nas
propostas ventiladas nas consultas ainda seja predominante em face da
representacdo daqueles.

Por outro lado, a predomindncia quantitativa das propostas que

47

representam 0s interesses das empresas reguladas ndo significa,

necessariamente, predomindncia de influéncia dessas empresas sobre 0 processo
decisorio. Em primeiro lugar, porque ndo had uma contraposi¢do obrigatoria os

interesses das empresas e 0s interesses classificados por Mattos como “difusos™*,

*® Ibid., p. 298.

T “A categoria interesse empresarial privado é definida por demandas de alteracio do texto das
minutas de normas cujos argumentos e justificativas apresentados apontam para efeitos
pretendidos que beneficiam as empresas atuantes no setor de telecomunicagGes ou em setores
correlatos” (Ibid., p. 277).

8 “A categoria de interesses difusos é definida por demandas que tém por base argumentos e
justificativas para alteracdo de normas visando efeitos que beneficiam uma coletividade de atores.
Defesa de direitos dos consumidores e do meio ambiente sdo exemplos tipicos. Contudo, a defesa
de direitos e interesses que possam beneficiar grupos coletivos mais restritos também se
enquadram nessa categoria. E o caso dos interesses de portadores de deficiéncia fisica, de
populacdo de baixa renda ou sem renda, de populacdo de determinadas regiGes do pais e de
trabalhadores. Por sua vez, a defesa de direitos e interesses mais amplos, como a universalizacdo
de servicos (incluindo aqui a ampliacdo dos tipos de servigos com metas de universalizacdo e dos
setores a terem servicos universalizados), o desenvolvimento tecnolégico nacional, a
universalizacdo de acesso a informagdes (incluindo setores especificos como salde e educacdo), a
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Em segundo lugar, porque, de acordo com o conceito habermasiano de
democracia deliberativa — no qual Mattos se apoOia —, mesmo quando “0s
interesses difusos defendidos contrariarem interesses empresariais privados (e
vice-versa) é possivel supor que a deliberacdo publica sobre as opc¢des que estdo
em jogo crie pressdo (politica) para que uma decisdo seja tomada pelo 6rgéo
regulador, sendo racionalmente justificada com base nos argumentos apresentados
e efeitos almejados com a regulacdo a ser estabelecida” *°. Em terceiro lugar,
porque ndo existe discrepancia entre os indices de incorporacdo de sugestdes que
veiculam interesses privados das empresas reguladas e de sugestdes que
representam interesses difusos — o indice de incorporacdo destas €, inclusive,
superior ao daquelas.

Assim, o simples fato de propostas que representam interesses difusos
conseguirem circular nos processos decisorios da ANATEL é suficiente, segundo
Mattos, para indicar a existéncia de um potencial democratico contido no
mecanismo das consultas pablicas .

Mattos destaca, ainda, outros resultados que chamam a ateng¢éo, como, por
exemplo, o baixo indice de participacdo de associacdes de defesa do consumidor e
de outros organismos nao governamentais. Ressalva, porém, que as causas para
isso podem ser variadas: falta de conhecimento desses mecanismos de
participacdo; falta de recursos como tempo, dinheiro e informacdo; falta de
confianga na efetividade do uso desses mecanismos na ANATEL etc. Uma das
hipdteses que poderiam ser levantadas, segundo o autor, é a de que os déficits
democraticos apontados no funcionamento desses mecanismos (especialmente a
auséncia de resposta formal as manifestacdes e a impossibilidade de contra-
argumentacao no processo) possam ter sido reconhecidos pelos representantes de
interesses difusos, que, desse modo, teriam perdido a confianga na efetividade das
consultas publicas .

O ultimo dado relevante diz respeito ao baixo indice geral de incorporagao
das propostas dos participantes das consultas publicas. O que também esta aberto

a diferentes hipoteses explicativas. Por exemplo, seria plausivel cogitar, como faz

democratizacdo de controle da aplicagdo de recursos na universalizacdo de servigos, também
foram incluidos na categoria de interesses difusos” (Ibid., loc. cit.).

* Ibid., p. 299.

% bid., loc. cit..

5! Ibid., pp. 299-300.
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Mattos, que a ANATEL ndo estaria assumindo seriamente a importancia dos
mecanismos de participacdo publica para sua atuacdo. E, se, caso testada, essa
hipotese ndo fosse falsificada, isso significaria um déficit de legitimidade
democrética na formulacio do contetido da regulagdo®”.

Em sintese, a conclusdo geral a que chega Mattos é a de que “o0s
mecanismos de participacdo publica adotados na ANATEL tém um potencial

democratico” >

, considerando o sentido que foi por ele atribuido a esse conceito
com base na teoria deliberativa da democracia de Habermas e também as
caracteristicas da atividade regulatéria do Estado brasileiro antes das reformas da
década de 1990. Esse potencial democratico, porém, “ndo se realizou
completamente ou pode ndo se realizar, tendo em vista os déficits democraticos
apontados™®*.

Nas proximas se¢des, apontarei, segundo meu entendimento, as vantagens
analiticas da adocéo da proposta tedrica de Mattos para o tratamento do tema da
legitimidade da atuacdo normativa das agéncias reguladoras brasileiras (2), bem

como o que julgo serem os pontos problematicos de tal proposta (3).

4.2

Vantagens analiticas da proposta de Mattos

Ndo hé& davidas de que a proposta tedrica de Mattos representa uma
contribuicdo relevante para o debate sobre a legitimidade da atuagdo normativa
das agéncias reguladoras brasileiras. A meu ver, trata-se, a rigor, da contribuicao
mais relevante ja produzida no meio juridico sobre o tema. Isso porque, por um
lado, abre espago para uma busca de parametros normativos para o conceito de
legitimidade que estejam situados além dos limites formais dos textos normativos
juridicos. Por outro, procura testar tal conceito face a facticidade dos processos
decisorios das agéncias reguladoras, operacionalizando-os através da construcdo
de um modelo de anélise empirica, a fim de produzir conhecimento capaz de

explicar e atuar sobre a realidade.

52 Ibid., p. 300.
5 1bid., loc. cit..
% bid., loc. cit..
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Nesse sentido, Mattos evidencia — a0 mesmo tempo em que busca superar
— as insuficiéncias do padrdo de pesquisa consolidado entre os juristas brasileiros
sobre a questdo da legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras. Os
estudos que seguem a este padrdo se limitam a uma andlise estritamente juridico-
formal do tema, segundo a qual tanto a legitimidade quanto a ilegitimidade da
atuacdo normativa das agéncias decorrem da “melhor” interpretacdo que se faca
dos principios constitucionais da legalidade e da separacdo dos poderes.

Mattos, ao contrario, parte do fato da inexorabilidade da regulacdo da
economia pelo Estado nas sociedades capitalistas modernas através da atribuicdo
crescente de funcdes normativas a Administracdo Puablica. Isso faz com que
tentativas de interpretacdo juridicas “puras” dos principios constitucionais da
separacdo de Poderes e da legalidade, com base num paradigma liberal de
democracia, mostrem-se, desde logo, inadequadas para a compreensdao do
problema.

Além disso, por meio da comparacdo entre 0os modelos institucionais do
Estado brasileiro antes e depois das reformas da década de 1990, o autor
demonstra que o desenho institucional do que denomina “novo Estado regulador”
representa um ganho democratico em relacdo ao modelo de Estado anterior,
principalmente em razdo de prever mecanismos de participacdo da sociedade nas
decisbes da Administracdo Puablica. Com isso, deixa claro que o foco das
investigacOes sobre o tema deve estar em saber se e como esses mecanismos de
participacdo publica podem, efetivamente, cumprir a funcdo para a qual foram
idealizados, isto é, de legitimar, democraticamente, a atividade de producao
normativa da Administracdo Publica.

E com esse objetivo que Mattos investiga a estrutura institucional da
ANATEL e o funcionamento das consultas publicas por ela realizadas. Sua aposta
¢ a de que, com base no conceito de democracia deliberativa, seria possivel
construir um modelo de analise capaz de apontar déficits e potenciais
democraticos nos processos de producdo normativa dessa entidade.

A meu ver, esta Ultima etapa da elaboracdo de sua proposta, por seu carater
inovador e ousado, merece ser colocada a prova através da problematizacdo de
seus préprios pressupostos. Na proxima secdo, pretendo, pois, questionar trés
aspectos da apropriacdo da teoria de Habermas por Mattos para a construgdo de
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seu modelo de analise acerca da estrutura institucional e funcionamento da
ANATEL.

4.3

Aspectos probleméticos da proposta de Mattos

As criticas que pretendo explorar foram formuladas a partir das
proposicBes de Mattos sobre as caracteristicas necessarias a “um modelo de
analise que dé conta da complexidade das relacfes sociais prdprias do fendmeno
do Estado regulador” *°. Segundo o autor, tal modelo deve: (a) ser capaz de
avaliar o desenho institucional de 6rgaos reguladores e sua relacdo com os trés
Poderes do Estado para além de uma concepcdo liberal de democracia; (b)
permitir uma avaliacdo dos procedimentos de controle democratico e de
participacdo publica institucionalizados para tomada de deciséo sobre o conteudo
da regulacdo; (c) ser capaz de avaliar as condi¢cGes de participacdo na esfera
plblica brasileira *°. Mattos assume que a teoria discursiva do Direito e da
democracia de Habermas seria capaz de informar, normativamente, a construcéo
de um modelo de analise que reunisse essas trés caracteristicas.

Com base nisso, questionarei até que ponto: (a) o modelo deliberativo de
democracia de Habermas pode ser utilizado para se avaliar o desenho institucional
das agéncias reguladoras e sua relagdo com os trés Poderes do Estado; (b) o
conceito de legitimidade sustentado por Habermas pode ser operacionalizado
empiricamente para avaliar os processos decisérios das agéncias reguladoras; (c) o

conceito habermasiano de esfera publica da conta da realidade politica brasileira.

4.3.1
Legitimacdo democréatica, separacdo dos poderes e participagcao

popular

Mattos reconhece que a atividade regulatéria do Estado tem como base,
em grande medida, o aumento da delegacdo da funcéo legislativa por parte do

Poder Legislativo ao Poder Executivo. O que pode ser explicado em razdo da

> Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., p. 21.
*® Ibid., pp. 27-28.
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crescente complexidade das relagbes sociais nas sociedades capitalistas
contemporaneas. Essa delegacdo legislativa, porém, é objeto de criticas que tém
como fundamento uma concepcdo liberal do principio da separagdo dos Poderes
do Estado. No caso especifico das agéncias reguladoras, essas criticas sdo
fortalecidas pelo fato de que as decisdes tomadas pelos dirigentes que compdem
os Conselhos Diretores dessas entidades, e ndo sdo eleitos pelo voto popular,
guanto ao conteddo das normas de regulacdo por elas elaboradas, ndo podem ser
revistas pelo chefe do Poder Executivo, democraticamente eleito, e, ainda, pela
relativa estabilidade de que gozam tais dirigentes em seus cargos durante o
cumprimento de seus mandatos.

Para responder a esse tipo de critica, Mattos se apdia na concepcao
habermasiana de democracia deliberativa, segundo a qual, nas sociedades
capitalistas contemporaneas, a soberania popular é procedimentalizada °’, devendo
ser interpretada de modo intersubjetivista®®. O conceito de democracia deliberativa
pressupde, pois, a imagem de uma sociedade descentrada *°, e ndo centralizada no
Estado, o que implica um deslocamento da fonte de legitimacdo do poder
administrativo: se, de uma perspectiva liberal, o centro do qual emana o poder
politico legitimo esta localizado no parlamento, da concepcdo deliberativa de
democracia, o poder politico legitimo surge, sob a forma de poder comunicativo,
através dos procedimentos informais de deliberacdo dos atores da sociedade civil
na esfera publica.

" “A soberania do povo retira-se para 0 anonimato dos processos democraticos e para a
implementacdo juridica de seus pressupostos comunicativos pretensiosos para fazer-se valer como
poder produzido comunicativamente. Para sermos mais precisos: esse poder resulta das interacdes
entre a formacdo da vontade institucionalizada constitucionalmente e esferas publicas mobilizadas
culturalmente, as quais encontram, por seu turno, uma base nas associa¢Ges de uma sociedade civil
que se distancia tanto do Estado como da economia” (Ibid. p. 24).

58 “A identidade da comunidade juridica que se organiza a si mesma é absorvida pelas formas de
comunicagdo destituidas de sujeito, as quais regulam de tal modo a corrente da formacéo discursiva
da opinido e da vontade, que seus resultados faliveis tém a seu favor a suposicéo da racionalidade”
(Ibid. loc. cit..).

9 «A teoria do discurso conta com a intersubjetividade de processos de entendimento, situada
num nivel superior, 0s quais se realizam através de procedimentos democraticos ou na rede comu-
nicacional de esferas puablicas politicas. Essas comunicacfes destituidas de sujeito - que acontecem
dentro e fora do complexo parlamentar e de suas corporacBes - formam arenas nas quais pode
acontecer uma formagdo mais ou menos racional da opinido e da vontade acerca de matérias
relevantes para toda a sociedade e necessitadas de regulamentacdo. O fluxo comunicacional que
serpeia entre formagao publica da vontade, decisGes institucionalizadas e deliberagdes legislativas,
garante a transformacéo do poder produzido comunicativamente, e da influéncia adquirida através da
publicidade, em poder aplicdvel administrativamente pelo caminho da legislagdo” (Cf.
HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. II..., pp. 21-22).
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Assim, é com base nessa idéia — qual seja, a de que a legitimidade surge do
poder comunicativo gerado nos procedimentos deliberativos, que remetem, em
ultima andlise, a formas de comunicacdo destituidas de sujeito, que acontecem
tanto dentro do parlamento, quanto fora dele, na rede comunicacional de esferas
publicas politicas — que Mattos entende ser possivel superar as criticas dirigidas a
legitimidade da atuacdo normativa das agéncias reguladoras que tém por
fundamento uma concepcao liberal de democracia.

De fato, tais criticas se encontram ainda muito atreladas a uma nogéo de
separacdo dos Poderes na qual a soberania popular, fonte da legitimac&o do poder
estatal, é representada de forma monopolistica pelo parlamento, o que subestima a
capacidade de autodeterminacdo democratica das pessoas que deliberam nas esferas
publicas informais, isto €, sua capacidade de influenciar uma formacdo politica
racional da vontade. Para a teoria deliberativa da democracia, no entanto, “a
I6gica da divisdo dos poderes s faz sentido se a separacdo funcional garantir, ao
mesmo tempo, a primazia da legislacdo democrética e a retro-ligacdo do poder

administrativo ao comunicativo” .

Ou seja, os cidadaos politicamente
autdnomos tém que poder se considerar autores do Direito ao qual obedecem
enquanto sujeitos privados.

Porém, ao se concentrar na dimensdo deliberativo-procedimental do
modelo habermasiano de legitimacdo democratica, Mattos deixa de explicitar
pontos importantes do raciocinio de Habermas e subestima a importancia que as
corporacgdes parlamentares — o Poder Legislativo — exercem na teoria discursiva
do Direito e da democracia.

Normativamente, o modelo habermasiano de politica deliberativa
pressupde diferenciacdes de tipos de argumentos e discursos inerentes ao processo
de formacdo da opinido e da vontade politica, que estdo diretamente ligadas a
reconstrucdo discursiva das instituicbes do Estado de Direito moderno — ver item
3.3.b. Nesse aspecto, vale aprofundar um pouco mais as implicacGes dessa idéia
para a nogao de separacdo dos Poderes, que introduzi no item 3.3.5.

A reconstrucdo discursiva da auto-compreensdo do Estado de Direito
moderno, empreendida por Habermas nos capitulos 3 e 4 de Direito e Democracia

entre Facticidade e Validade, nada mais é, em ultima analise, do que a

&0 Cf. HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. I..., p. 233.
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reconstrucdo da auto-compreensdo normativa do modelo liberal de Estado, isto €,
das representaces normativas reconhecidas sobre direitos individuais e
instituicdes politico-juridicas resultantes da tradicdo do pensamento iluminista no
qual se funda a modernidade. E a idéia de separacdo dos Poderes, segundo a
concepcao liberal classica, € explicada através da seguinte diferenciacdo das
funcdes do Estado: “enquanto o legislativo fundamenta e vota programas gerais
e a justica soluciona conflitos de acdo, apoiando-se nessa base legal, a
administracdo é responsdvel pela implementacdo de leis que necessitam de
execucdo” .

Mas, para Habermas, a separacdo dos Poderes do Estado de Direito moderno
ndo pode ser explicada suficientemente a partir da experiéncia concreta do Estado
liberal ®. Daf porque propde ele uma anélise dos principios do Estado de Direito na
qual os mesmos nao estejam vinculados a qualquer ordem juridica histérica e nem a
uma forma concreta de institucionalizag¢dao. Nesse sentido, o fato de se reconhecer a
separacdo abstrata de trés funcdes do Estado ndo quer dizer que, no plano
institucional, tais func®es sejam concretizadas num igual nimero de organizaces®.
Pelo contrario, Habermas deixa claro que os principios do Estado de Direito, dentre eles o
da legalidade e controle judicial e parlamentar da administracdo — que esclarece o sentido
nuclear da separagdo dos Poderes * —, quando concretizados no nivel organizatorio das
instituicBes politicas ou do processo politico, assumem diferentes formas. E, desse modo, 0
fato de que uma determinada organizagdo institucional concreta ndo obedeca ao esquema
cléssico da separacéo dos Poderes ndo quer dizer, necessariamente, que ela seja contraria a

idéia de separacéo dos Poderes ®°.

61 Cf. HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. I..., p. 232.

62 Segundo Habermas, a concepcao liberal da separacio dos Poderes do Estado se apdia numa inter-
pretacao estreita do conceito de lei, que perde de vista sua génese democratica: “Ela carateriza a lei
através de principios semanticos gerais e abstratos e considera preenchido o principio da legalidade
da administracdo, quando a execucao administrativa se limitar rigorosamente a uma concretizagéo do
contetdo normativo geral, de modo adequado as circunstancias. Na linha dessa interpretacéo, a lei
ndo deve a sua legitimidade ao processo democratico, mas a sua forma gramatical. O encurtamento
semantico propde uma interpretacdo da divisdo de poderes, seguindo uma logica de subsuncao.
Segundo esta linha, a ligacdo do legislativo a constituicao e a ligacdo do executivo a lei medir-se-ia
pela subordinacdo l6gica dos contelidos normativos mais especificos aos mais gerais: medidas,
estatutos e decretos tém que subsumir-se a lei, do mesmo modo que as leis simples se subordinam a
norma constitucional”. (Cf. HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia entre Facticidade e
Validade — Vol. .., p. 236).

% Ibid., p. 237.

% Ibid., p. 216.

% Ibid., p. 240, nota de rodapé n. 63.
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Na verdade, a avaliacdo das formas concretas de institucionalizacdo de
principios que informam a idéia de separacdo dos poderes, demanda que se assuma o
ponto de vista abstrato de analise da utilizacdo dos diferentes tipos de argumentos,
bem como das correspondentes formas de comunicacdo que esses tipos de
argumentos comportam. “O olhar tem que se dirigir mais aos discursos e negociacdes
nos quais se forma a vontade do legislador e ao potencial de argumentos pelos quais
as leis se legitimam™ .

Desse modo, na perspectiva da teoria do discurso, as fungdes da producéo de
leis, da Justica e da administragdo podem ser diferenciadas de acordo com as formas
de comunicacdo e potenciais de argumentos correspondentes °’. Em resumo, leis
regulam a transformacdo do poder comunicativo em administrativo, na medida em
que: i) sdo elaboradas de acordo com um processo democratico; ii) fundamentam
uma abrangente protecdo legal garantida por uma Justica independente; e iii)
subtraem da administracdo implementadora o tipo de argumentos normativos que
sustentam as decisdes legislativas e judiciais °®. Segundo Habermas:

“Esses argumentos normativos fazem parte de um universo no qual o legislativo e a
jurisprudéncia distribuem entre si o trabalho de fundamentacéo das normas e o da sua
aplicacdo. Uma administracdo limitada a discursos pragmaticos ndo pode mover nada
nesse universo com contribuicdes proprias; ao mesmo tempo, ela extrai dele as

premissas normativas que ela precisa colocar na base de suas préprias decisdes

teleoldgicas informadas empiricamente”. ®°

Ou seja, “do ponto de vista da l6gica da argumentacdo, a separacdo entre as
competéncias de instancias que fazem as leis, que as aplicam e que as executam,
resulta da distribui¢do das possibilidades de langcar mdo de diferentes tipos de
argumentos € da subordinacdo de formas de comunicacdo correspondentes, que
estabelecem 0 modo de tratar esses argumentos” "°.

E, de acordo com essa idéia, “somente o legislador politico tem o poder
ilimitado de lancar méo de argumentos normativos e pragmaticos, inclusive 0s
constituidos através de negociacdes equitativas, isso porém, no quadro de um
» 71

procedimento democratico amarrado a perspectiva da fundamentacéo de normas

A administracdo ndo constroi (funcdo do legislador), nem reconstréi (funcdo da

% Ibid., p. 238.

%" bid., loc. cit..

% Ibid., loc. cit..

% Ibid., pp. 238-239.
" lbid., p. 239.

™ 1bid. loc. cit..
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Justica), argumentos normativos. As leis vinculam a persecucdo de fins coletivos a
premissas normativas nelas estabelecidas, de modo que a atividade administrativa se
restringe a escolhas entre tecnologias e estratégias de acdo, no horizonte da
racionalidade pragmatica .

Assim, a atuacdo administrativa elabora o contetdo teleoldgico do direito
vigente, enquanto este confere forma de lei a politicas e dirige a realizacao
administrativa de fins coletivos. Somente dessa maneira, a idéia da separacdo
funcional dos Poderes pode garantir, a0 mesmo tempo, a primazia da legislacéo
democratica e a retro-ligacdo do poder administrativo ao comunicativo, e 0s
cidaddos politicamente autbnomos podem se considerar autores do Direito ao
qual obedecem enquanto sujeitos privados.

Dois elementos que decorrem da idéia de separacdo de Poderes e que,
segundo Habermas, contribuem para a primazia da legislacdo democrética sdo “a
autorizacdo do pessoal dirigente através dos eleitores, em votacdes gerais” e,
especialmente, “o principio de conformidade a lei, de uma administracdo que deve
estar submetida ao controle parlamentar e judicial” ". Ocorre, porém, que, como
visto, no caso das agéncias reguladoras, os dirigentes ndo séo eleitos e nem estéo
sujeitos a accountability eleitoral. E, além disso, dado que Poder Legislativo elabora
leis cada vez mais gerais, € bastante amplo o espaco discricionario de decisdo das
agéncias, o que dificulta o controle judicial ". Vale dizer, quando o Congresso
atribui as agéncias reguladoras, por meio de leis como a LGT, a de petréleo (Lei n.
9.478/97), de energia elétrica (Lei n. 9.427/96), planos de satde (Lei n. 9.961/00)
etc., a capacidade de decidir entre, de um lado, a necessidade de universaliza¢do dos

servigos de telecomunicacdo, eletricidade, preco acessivel de combustiveis e de

2 1bid., loc. cit..

3 Cf. HABERMAS, lJiirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. I..., p. 234.
Note-se que, segundo Habermas: “Essa ligacdo da administracéo a lei ndo pode ser confundida com
uma outra espécie de mecanismo limitador do poder. A divisdo regional e funcional do poder
administrativo numa administracdo estruturada de modo federativo, bem como a subdivisdo do
executivo em administragBes especiais e universais seguem o modelo de ‘checks and balances’ - da
distribuicdo do poder no interior de uma divis&o funcional de poderes, jé realizada. Esta distribuicdo do
poder administrativo esta acoplada apenas indiretamente a légica da divisdo de poderes, a saber, na
medida em que a descentralizacdo do aparelho administrativo tem efeitos de bloqueio, de retardamento
e de moderacdo, que abrem a administracdo em geral a controles externos” (Ibid., p. 234-235).

™ Segundo Habermas, o esquema liberal classico da divisdo dos poderes perde sua atualidade frente
ao surgimento, no Estado Social, de leis que ndo veiculam programas condicionais, mas sim
programas finalisticos. Essas leis “contém clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados ou
concretos, finalidades que servem de medida, que abrem a administracdo um amplo espago de
opinido”. E “uma administracéo planejadora, executora e configuradora ndo pode mais restringir-se a
implementacdo técnica de normas gerais e suficientemente determinadas, sem levar em conta
questdes normativas” (lbid., p. 236-237).
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planos de saude etc., e, de outro, a necessidade de gerar empregos, atrair
investimentos e fomentar o crescimento econdmico, parece claro que o0s
administradores devem fazer escolhas valorativas que ndo se enquadram na idéia de
competéncia exclusivamente técnica ou profissional.

Ora, isso certamente ndo se enquadra na descricdo ideal — resultado da
reconstrucdo proposta por Habermas — de uma Administracdo Publica cuja
atuacdo € informada, exclusivamente, pela racionalidade teleoldgica e pautada por
argumentos normativos — externos a ela — estabelecidos através do desempenho
das funcdes de fundamentacdo e aplicacdo da lei por parte do legislador e da
Justica. Habermas reconhece que, na medida em que a implementacdo de leis
finalisticas sobrecarrega a administracdo com tarefas relacionadas com o aprimoramento
do Direito e com a aplicacdo da lei, a base de legitimagdo cléssica das estruturas
administrativas ndo é mais suficiente . No entanto, o autor afirma que, nesses casos, “a
l6gica da divisdo dos poderes precisa ser realizada em estruturas modificadas — por
exemplo, através da introducdo de formas de comunicacdo e de participacdo
correspondentes ou através do estabelecimento de processos judiciais ou parlamentares, de
processos da formagdo de compromissos, etc.” *°.

Note-se que o foco do problema, para Habermas, ndo esta, em si, na
assuncdo da funcdo de producdo de normas pela Administracdo Publica, mas
no fato de que, no desempenho de tal funcgéo, “se lanca mao, em larga escala e
a qualquer hora, de argumentos normativos, 0s quais, segundo o esquema
classico da separacdo entre os poderes, estavam reservados a justica e ao
legislador parlamentar” ”’. Assim, diante de “uma administracdo sobrecarregada
com tarefas de regulacéo, a qual ndo pode mais limitar-se a executar leis de modo

normativamente neutro e competente, no quadro de atribuicbes normativas

> “Com o crescimento e a mudanca qualitativa das tarefas do Estado, modifica-se a
necessidade de legitimacdo, quanto mais o direito é tomado como meio de regulacéo politica e
de estruturacdo social, tanto maior é o peso de legitimacdo a ser carregado pela génese
democréatica do direito. A quantidade de programas politicos pode, inclusive, sobrecarregar o
medium do direito, quando o processo politico fere as condi¢des procedimentais de
normatizagdes legitimas, diferenciadas nos principios do Estado de direito, em ultima
instancia, quando atinge o processo democratico da estruturacao politica autbnoma do sistema
de direitos (HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol
1., p. 171).”

76 Cf. HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol I..., pp.
239-240.

" Ibid., p. 182.
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claras”™®

, Habermas propBe que se pense em mecanismos institucionais que
viabilizem discursos envolvendo a fundamentacdo e a aplicacdo de normas — 0s
quais extrapolam o quadro profissional de um preenchimento pragmatico de
tarefas — e sejam capazes de fazer com que se possa tratar, racionalmente, no
ambito administrativo, de questdes que envolvem o escalonamento dos bens
coletivos, a escolha entre fins concorrentes e a avaliacdo normativa de casos
particulares. Ou seja, “uma vez que a administracdo, ao implementar programas
de leis abertos, ndo pode abster-se de langar mao de argumentos normativos, ela
tem que desenvolver-se através de formas de comunicacdo e procedimentos que
satisfacam as condicdes de legitimagéo do Estado de direito” .

Habermas, no entanto, ndo especifica quais seriam esses mecanismos e
nem desenvolve, de forma suficiente, de que maneira eles se integrariam as
demais instituicbes do Estado de Direito. Ao contrério, o autor problematiza ainda
mais a questdo, como se percebe no trecho abaixo:

“(...) é necessario perguntar se tal ‘democratizacdo’ da administracdo — que
ultrapassa o simples dever de informar e que complementou o controle
parlamentar e judicial da administracdo a partir de dentro — implica apenas a
participacdo decisoria de envolvidos, a ativacdo de ombudsmen, de processos
analogos ao tribunal, de interrogatorios, etc., ou se implica, além disso, outros
tipos d%Oarranjo num dominio tdo suscetivel a estorvos e onde a eficiéncia conta
tanto”.

Assim, embora reconheca a necessidade de, ante a sobrecarga do sistema politico-
juridico nas sociedades capitalistas contemporaneas, se pensar novas formas institucionais
para que seja preservada a ligacdo entre o poder administrativo e o poder comunicativo
nessas sociedades, Habermas deixa claro que essa inovagao, na pratica, “é questdo de um
jogo que envolve tanto a fantasia institucional, como a experimentacdo
cuidadosa” . Portanto, se, no plano abstrato da teoria do discurso, essas praticas
de participacdo publica poderiam ser entendidas como processos destinados a
legitimacdo das decisbes administrativas, capazes de substituir a atuacdo do
legislador ou da Justica no tratamento de questbes que envolvem argumentos
normativos, quando trazidas para o plano real, a operacionalizacdo dessa idéia em

formas institucionais concretas exige o enfrentamento de novos problemas.

8 Cf. HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol II..., p.
184.

 lbid., p. 184.

% Ibid., pp. 184-185.

8 Ibid., p. 184.
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Isso porque, o estabelecimento de um ambiente discursivo através dos
mecanismos de participacdo publica exige que o Estado exerca funcdes que o
modelo normativo de Habermas ndo admite. Praticas comuns no Direito
regulatério contemporaneo, como, por exemplo, a auto-regulacdo das empresas, a
mediacdo e a conciliacdo, parecem ndo se enquadrar no principio da separacdo
entre Estado e sociedade civil. Nelas ha uma “horizontalizacdo” da relacdo do
Estado com os atores da sociedade civil que, por sua vez, assumem poderes
ligados a decisdo e a implementacdo de normas, e ndo apenas a capacidade de
influenciar indiretamente as decisdes do sistema politico.

Ademais, ndo custa lembrar que ha diferencas significativas, diretamente
ligadas a questdo da representatividade e, por conseguinte, da legitimidade
democrética, entre 0s processos decisorios que se desenvolvem nas corporagdes
parlamentares e aqueles que se desenrolam nas agéncias reguladoras. Habermas
entende que, organizatoriamente, o principio que mantém a divisdo entre Estado e
sociedade civil e que impede uma intervencao direta do poder social no poder
administrativo “encontra sua expressdo no principio da responsabilidade
democrética de detentores de cargos politicos em relagdo aos eleitores e aos
parlamentos” ®. Vale dizer: “Deputados tém que se expor periodicamente a novas
eleicBes; a responsabilidade do governo e os parlamentares para com suas
préprias decisfes e para com 0s servigos publicos dependentes de suas diretrizes
correspondem aos direitos de controle e de exoneragdo da representagéo popular”.

Sabe-se que os parlamentares sdo eleitos pelo povo; estdo sujeitos a
accountability eleitoral; e os resultados dos processos deliberativos determinam a
decisdo a ser tomada pelo Poder Legislativo. Ja em relacdo as agéncias
reguladoras, tem-se que, embora o formato institucional ndo seja sempre 0 mesmo
em todas as agéncias, o Conselhos Diretor de cada uma dessas entidades é
composto por membros ndo-eleitos; que, portanto, ndo estdo sujeitos a
accountability eleitoral — nem mesmo pela via indireta, na medida em que néo
podem ser exonerados ad nutum pelo chefe do Poder Executivo durante o
mandato —; e cujas decisdes nédo estdo, de forma alguma, vinculadas aos resultados
dos processo deliberativos ocorridos através dos mecanismos de participacao

institucionalizados pelas leis de criagéo das agéncias reguladoras.

8 Cf. HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol I..., p. 219.
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Isto posto, ndo € Gbvia — e muito menos trivial — a aplicacdo das idéias ultra-
abstratas que sustentam o paradigma procedimentalista do Direito a concretude
das instituicbes do Estado Regulador brasileiro, como as agéncias reguladoras.
Mesmo porque, a rigor, o projeto tedrico de reconstrugdo discursiva desenvolvido
por Habermas em Direito e Democracia entre Facticidade e Validade se ap0ia na
auto-compreensao normativa da experiéncia institucional concreta do Estado
liberal. E, em tal contexto, a possibilidade de criacdo de mecanismos
institucionais de participagdo popular nas decisdes da administragdo surge como
uma medida “compensatéria” de um modelo normativo de Estado que ndo
consegue mais dar conta dos problemas que se lhe apresentam nas sociedades
capitalistas contemporaneas. Dito de outro modo, do ponto de vista da auto-
compreensdo normativa da sociedade, tais mecanismos continuam a ser
considerados como paliativos para um funcionamento “patol6gico” da
Administracgéo.

O reconhecimento dos mecanismos de participacdo publica como
instrumentos integrantes do sistema politico-juridico, aptos a legitimar
democraticamente — ou, nas palavras de Mattos, dotados de um “potencial
democratico” — as decisdes da administracdo que envolvem argumentos
normativos, depende, assim, de uma reconstrucdo desses arranjos institucionais a

luz da teoria do discurso, o que, no Brasil, ainda néo foi feito %.

8 Para uma tentativa de operacionalizacdo do paradigma procedimentalista habermasiano nos
ambientes  regulatérios  desenvolvida no contexto europeu, ver: BLACK, Julia.
Procedimentalizando a Regulagdo: Parte I, e Procedimentalizando a Regulagdo: Parte II. In:
MATTOS, Paulo Todescan Lessa (coord.). Regula¢do Econdémica e Democracia: O Debate
Europeu..., pp. 141-203. O trabalho de Black é capaz de fornecer uma pequena amostra do quéo
complexo é pensar, a partir da Teoria de Habermas, os espacos de participacdo popular
institucionalizados nas agéncias reguladoras como instrumentos capazes de democratizar e
legitimar a atuacdo dessas entidades e, conseqientemente, superar as questBes constitucionais
contrapostas a sua atuacdo. A autora inglesa procura desenvolver um modelo de
procedimentalizacdo “em sentido amplo” a partir da teoria da democracia deliberativa de
Habermas. Mas, para tanto, entende serem necessarias modificagdes em dois importantes aspectos,
que, no entanto, permanecem em aberto: “Em primeiro lugar, argumenta-se que a demanda por
deliberacdo ndo € suficiente, pois ainda que todos os deliberantes possam ser reunidos, existe a
probabilidade de a comunicacdo ser bloqueada pela diferenca: diferenca nos modos do discurso,
nas técnicas do argumento, na linguagem e demandas de validade. O discurso, portanto, pode
precisar ser mediado por meio da adogdo de estratégias de traducdo, mapeamento e resolucéo de
disputas. Se os reguladores podem ou devem assumir esse papel de mediacdo permanece, porém,
uma questdo aberta. Em segundo lugar, argumenta-se que as formas deliberativas de formacéo e
regulacdo de politicas sdo compativeis com arranjos mais pluralistas e poliarquicos do que
Habermas permite. Tais arranjos precisam ser adotados para que a procedimentalizacdo ‘em
sentido amplo’ se torne operativa (Cf. BLACK, ob. cit., p. 167).
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4.3.2
Legitimidade e circulacdo do poder politico: rotina e crise

A segunda critica direcionada a proposta de Mattos diz respeito a sua
tentativa de operacionalizar, empiricamente, o conceito de legitimidade proposto
por Habermas em Direito e Democracia entre Facticidade e Validade, com 0
objetivo investigar a existéncia do que denomina “potencial democratico” nas
consultas publicas da ANATEL. A hipotese de Mattos é a de que as consultas
publicas se apresentariam como instrumentos potencialmente aptos a legitimar
democraticamente a atuacdo das agéncias reguladoras, na medida em que fossem
capazes de reproduzir, no processo decisorio das agéncias reguladoras, um
ambiente discursivo capaz de gerar resultados que possam ser considerados
legitimos pelos participantes.

Mattos define duas dimensfes a partir das quais procura investigar o
potencial democratico das consultas publicas. Primeiro, pretende avaliar em que
medida as consultas publicas, como mecanismos de participacdo popular
institucionalizados nos processos decisérios das agéncias reguladoras, cumprem a
funcdo — que por ele Ihes é atribuida ® — de “controle substantivo”, isto &, de
“meios de controle democratico e de deliberagdo puablica sobre questdes
relevantes de ordem politica, que estdo na base da escolha de técnicas
administrativas para regular a economia e a vida social” ®. Essa avaliagdo quanto
ao controle substantivo dos argumentos e justificativas apresentados pelos
participantes nos processos deliberativos sobre o conteddo das politicas que
ingressardo no sistema juridico por meio de normas regulatérias editadas pelas
agéncias serve de medida para se identificar potenciais e déficits democraticos na
dimensdo institucional desses mecanismos de participacdo popular. E, como visto,
Mattos escolhe trés indicadores para operacionalizar sua andlise no plano
institucional: (i) a possibilidade de contraditério e amplo acesso (por intervalo de

tempo definido) aos argumentos dos atores que se manifestam em consultas

8 Suponho, aqui, como condicdo para prosseguir na analise da proposta de Mattos, que a
problematica etapa de institucionalizacdo de espacos de participagdo popular nos processos de
tomada de decisdo das agéncias reguladoras de acordo com a teoria discursiva do Direito e da
democracia de Habermas — mencionada no item anterior — foi ultrapassada com sucesso, de modo
que seria possivel assumir tais mecanismos participativos como instrumentos aptos a legitimar as
decisBes normativas das agéncias reguladoras.

8 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador..., p. 28.
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publicas; (ii) a fundamentacao das decisdes do Conselho Diretor; (iii) a realizacéo
de audiéncias publicas conjuntamente com consultas pGblicas .

A outra dimensdo do conceito de potencial democratico avaliada por
Mattos diz respeito as condigoes efetivas de participagdo nas consultas pablicas.
Nela o autor define como indicadores os dados referentes a quem participa das
consultas puablicas, quais sdo os temas levantados por tais atores em suas
sugestdes e qual o grau de incorporacdo das mesmas as normas que sdo editadas
pela ANATEL.

Na dimensdo institucional, os indicadores escolhidos sdo adequados para
apontar — como, de fato, o fazem — dificuldades na incorporacdo de pressupostos
comunicativos formais minimos — sem 0s quais nao se pode falar em deliberacéo
do ponto de vista da teoria do discurso — nos procedimentos das consultas
publicas. Porém, na dimensdo referente as condicdes efetivas de participacdo nas
consultas pablicas, a metodologia escolhida por Mattos ndo me parece adequada
para avaliar, com base no conceito de legitimidade habermasiano, o potencial
democrético das consultas publicas realizadas pela ANATEL. Isso porque, como
demonstrado no item 3.3.c, 0 conceito de legitimidade proposto por Habermas,
com base no modelo de circulacdo do poder politico de Peters, ndo se presta a
uma analise empirica em circunstancias de normalidade.

E certo que, como visto, no modelo de reproducio social pensado por
Habermas em Direito e Democracia entre Facticidade e Validade, 0 sistema
politico-juridico se diferencia nas sociedades modernas como sistema responsavel
pelo processamento e solucdo reflexiva dos problemas de integracdo que nao
foram solucionados espontaneamente em outros ambitos sociais. E, nos termos do
modelo normativo de Estado de Direito construido com base na teoria do
discurso, o sistema politico-juridico deve operar aberto para os impulsos de poder
comunicativo produzidos pela sociedade civil nas esferas publicas, de modo que
0s mesmos possam influenciar os processos de tomada de decisdes coletivamente
vinculantes ¥’

Contudo, Habermas reconhece o fato de que, dada a complexidade dos
problemas de integracdo das sociedades capitalistas contemporaneas e a

sobrecarga cognitiva por eles gerada, o sistema politico-juridico, em sua rotina,

% Ibid., pp. 295-296.
87 Cf. SCHUARTZ, ob. cit., p. 288.
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opera em sentido inverso ao devido. E ele procura equacionar esse obstaculo
oposto pela realidade ao seu modelo por meio de uma “deflacdo de expectativas”,
segundo a qual assume, como suficiente, do ponto de vista normativo, que o
sistema politico-juridico opere no sentido ideal “apenas — porém, nestes casos,
invariavelmente — nas situacOes criticas, quando estiver em perigo a solugdo de
problemas relativos a integracdo social da sociedade na ‘Gltima instancia’ das
instituicdes politico-juridicas” .

Por isso, com base no conceito de legitimidade de Habermas, ndo €
possivel medir, empiricamente, o potencial de legitimacdo de um ¢érgdo do
sistema politico-juridico — no caso, a ANATEL - durante a rotina de seu
funcionamento. A verificacdo da existéncia ou ndo de um potencial democratico
nos mecanismos de participagdo publica depende, justamente, de que seja possivel
caracterizar, empiricamente, um momento de “crise”, isto €, uma situagdo na qual,
em funcdo do descompasso entre as decisdes do sistema politico e a opinido
discursivamente gerada na esfera publica politica, a propria integracdo da
sociedade estiver ameacada. Diante de tal circunstancia, se, através dos
mecanismos de participagdo popular, a sociedade civil conseguisse influenciar o
Conselho Diretor da ANATEL — como 6rgao do sistema politico-juridico — na
tomada de suas decisdes, de modo a adequé-las a opinido e vontade politicas
produzidas comunicativamente na esfera publica — estabelecendo, portanto, o
fluxo ideal do poder politico —, poder-se-ia dizer que a atuacdo da agéncia, como
um todo, é legitima. Mas, enquanto essa situacdo de crise ndo € demonstrada, nao
é possivel investigar o potencial democratico das consultas publicas da ANATEL.

O que ndo implica dizer, entretanto, que a pesquisa de Mattos ndo tem
utilidade. Muito pelo contrario. Ela fornece dados extremamente relevantes para
um mapeamento — descritivo — do funcionamento das consultas publicas da
ANATEL, permitindo, assim, que sejam levantadas novas hipoteses para estudos
futuros. Porém, com base nela, ndo é possivel afirmar a existéncia ou nao de
potencial democratico — tal qual definido por Mattos — nessas consultas publicas.

Na verdade, quanto a dimensdo referente as condicdes de participacdo nas
consultas publicas, os nUmeros ndo permitem que se chegue a qualquer conclusédo

segura. N&o é possivel saber, por exemplo, se 0 baixo nivel de incorporacdo das

% Ibid., p. 289.
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sugestdes ventiladas nas consultas publicas as normas editadas pela ANATEL,
verificado na pesquisa de Mattos, € um reflexo do exercicio de poder social
antidemocratico por atores da sociedade civil ou se, ao contrério, reflete de
maneira fiel a opinido e a vontade politica legitima formada na esfera publica
informal ®. Por outro lado, verificar que é grande a participacdo de atores néo
ligados as empresas reguladas nas consultas publicas e que nelas é grande a
circulacdo de debates relativos a interesses difusos também ndo € suficiente para
se poder concluir, com seguranga, sobre a existéncia ou ndo de um potencial
democrético. Isso porque — como serd sustentado no proximo item — a grande
barreira a retro-ligacdo do poder administrativo ao poder comunicativo gerado na
esfera publica no Brasil parece estar relacionada ndo a possibilidade de
participagdo, mas a capacidade de influenciar as decisdes do sistema politico-
juridico.

Ou seja, em ultima anélise, dado que o conceito de potencial democratico
depende da dimensdo relativa as condicdes de participacdo nas consultas publicas,
0 modelo de Mattos ndo é adequado para testar a hipétese por ele formulada. A
meu ver, a dificuldade para a operacionalizacdo da idéia de legitimidade de
Habermas estd ligada, principalmente, ao nivel de abstracdo no qual o autor
desenvolve sua teoria. Habermas estd preocupado com a legitimidade da ordem
juridica e do poder estatal como um todo, e ndo com a legitimidade de cada
decisdo resultante de cada processo decisorio. A construgdo de um modelo
empirico teria, pois, que levar isso em conta. Teria, primeiro, que operacionalizar
0 conceito de “situacdo de crise”, a fim de demonstrar sua ocorréncia. Depois,
pensar em indicadores capazes de apontar se, por conta da crise acusada pelos
sensores da esfera publica, a agéncia reguladora, através do mecanismo da

consulta publica, leva em conta os influxos de poder comunicativo originarios da

8 «Coloca-se a questdo de saber até que ponto a facticidade social desses inevitaveis momentos de

inércia constitui um ponto de cristalizagéo para complexos de poder ilegitimos, independentes do
processo democratico, mesmo quando a facticidade social ja foi considerada na estrutura formal e
organizacional de instituicdes e constituices do Estado de direito. Levanta-se o problema da
inser¢do imperceptivel do poder — que se concentra nos sistemas sociais funcionais, nas grandes
organizacGes e nas administragdes estatais — na base sistémica do fluxo do poder regulado por
normas e o problema da eficacia da intervengdo do fluxo ndo-oficial desse poder ndo legitimado
no circuito do poder regulado pelo Estado de direito” (Cf. HABERMAS, Jiirgen. Democracia e
Direito entre Facticidade e Validade — vol. 11..., p. 56).
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participacdo dos atores da sociedade civil em processos deliberativo-discursivos

institucionalizados por meio das consultas pUblicas em suas decises futuras *.

4.3.3

O conceito de esfera publica no Brasil

A Ultima critica dirigida a contribuicdo de Mattos diz respeito ao modo
como o autor se apropria do conceito discursivo de esfera ptblica *, proposto por
Habermas, para analisar um tema que se insere no contexto particular da realidade
politica brasileira. Embora assuma de forma explicita essa opcdo metodolégica™,
Mattos ndo se aprofunda na explicacdo das razbes e, principalmente, das
implicagOes dessa escolha, passando ao largo do debate existente entre autores
que adotam o modelo deliberativo de esfera publica no Brasil, no qual se destaca a
divergéncia quanto a necessidade ou ndo de se alterar tal modelo para que o
mesmo possa dar conta dos problemas caracteristicos do cendrio sdcio-politico
brasileiro.

De uma perspectiva mais ampla, é possivel afirmar que o desenvolvimento
do modelo discursivo de esfera publica habermasiano se insere nos debates em
torno da necessidade de reformulagcdo, em face do intervencionismo estatal, das
teorias sobre a relagdo entre Estado e sociedade nos regimes democraticos. A
questdo a qual se dirige, portanto, € a de como elaborar um modelo de democracia
que consiga preservar o ideal normativo da auto-regulacdo dos cidaddos — nucleo
da idéia da soberania popular — vinculando-o a processos politicos verticais
(liberal-representativos) e horizontais (participativo-democraticos). E isso implica

% 0O recente caso envolvendo a demissio de membros do Conselho Diretor da Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil — ANAC talvez pudesse fornecer dados relevantes para uma investigagdo acerca
da legitimidade da atuagdo desta agéncia reguladora. Foge aos limites do presente trabalho, porém,
realizar qualquer tipo de andlise quanto ao mesmo.

%1 O conceito de esfera publica apresentado, inicialmente, por Habermas em Mudanc¢a Estrutural
da Esfera Publica foi alterado pelo autor durante a década de 1990, ap6s a elaboragdo de sua
Teoria da A¢do Comunicativa em 1981. Assim, no prefécio da reedicdo alema da obra em 1990, e,
principalmente, em Trés Modelos Normativos de Democracia € Direito e Democracia entre
Facticidade e Validade, Habermas desenvolve o conceito deliberativo de esfera publica (Ver a
respeito: HABERMAS, Jurgen. Mudan¢a Estrutural da Esfera Publica. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 2003; . Trés Modelos Normativos de Democracia..., .
Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. II...; e, ainda, AVRITZER & COSTA,
ob. cit.,, pp. 705-710; e BERNARDES, Marcia Nina. Globalization and Political Inclusion in
Brazil: Domestic Implications of Transnational Public Spheres. New York: New York University
School of Law, A thesis submitted for the degree of Juridical Science Doctor, 2006 ).

% Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lessa Mattos. O Novo Estado Regulador-..., p. 30.
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a necessidade de reflexdo sobre formas de integracdo e articulagcdo entre esses
tipos de processos politicos e, consequentemente, sobre o papel da sociedade civil
nas democracias contemporaneas.

Nesse sentido, compartilho com Mattos a opinido de que, comparado com
o modelo institucionalista de analise, tipico dos estudos sobre a transicéo
democratica de paises da América Latina, 0 modelo da esfera pablica representa
um ganho analitico para a compreensdo do processo — constante e ambiguo — de
democratizagdo da sociedade brasileira e, portanto, para o estudo da questdo da
legitimidade do poder administrativo em nosso pais. Isso porque, como observam
Avritzer e Costa, hd dois problemas analiticos fundamentais nas teorias
institucionalistas da transicdo democratica. O primeiro esta ligado a
desconsideracdo do papel ativo dos novos atores sociais que emergem no contexto
da democratizagcdo (movimentos sociais, associa¢des de vizinhos, ONGs etc.).
Para tais teorias, a contribuicdo desses atores se resumiria a fortalecer a posicéo
das elites democréaticas no jogo da politica institucional, Unica arena em que a
construcdo da democracia efetivamente aconteceria. O segundo diz respeito a
relacdo de causalidade assumida entre politica e cultura, segundo a qual as
mudangas politico-institucionais corresponderiam, imediatamente, o enraizamento
de valores e préaticas democraticas na sociedade *.

Ou seja, falta a corrente tedrica institucionalista um conceito substantivo
de espaco publico que permita, em relacdo ao primeiro problema, entender como
se constroem, pela comunicacdo publica, a legitimidade e o poder efetivo que
conquistam 0s novos atores sociais e, quanto ao segundo, demonstrar como a
existéncia ou inexisténcia de uma sociedade civil atuante e de uma esfera publica
ativa tem papel fundamental na construcdo de uma cultura democratica e na
elaboracdo de mecanismos de fiscalizacdo puablica que inibam praticas
antidemocraticas enraizadas na realidade politica brasileira, como o clientelismo e

o patrimonialismo **. O que somente é possivel caso o foco da analise esteja

% Cf. AVRITZER, Leonardo; e COSTA, Sérgio. Teoria Critica, Democracia e Esfera Publica:
Concepgoes e Usos na América Latina. In: DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro,
Vol. 47, n. 4, 2004, p. 720.

% Ibid., loc. cit.. Para Avritzer e Costa, o papel da esfera ptblica na construgdo da democracia n&o
é adequadamente considerado pelos autores que seguem a linha das teorias da transicdo. Nestas
andlises sobre a esfera publica na América Latina, “predomina (...) a visdo herdada da sociologia
da sociedade de massas e da recepcdo tardia do conceito de industria cultural, conforme foi
elaborado pela primeira geracdo da Escola de Frankfurt. Assim, esboca-se a imagem de um
publico atomizado e disperso que, de produtores criticos de cultura se transformaram, no ambito
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voltado para a visualizacéo das inter-relacdes entre 0s processos socio-culturais e
politico-institucionais *.

E exatamente por isso que, ao se conceber espaco publico a partir do
modelo discursivo de esfera pulblica, isto €, como uma arena, na qual se
concretizam e se condensam intercdmbios comunicativos gerados em diferentes
campos da vida social, se amplia a capacidade de compreensdo das ambiguidades
inerentes aos processos de transformacdo social, de reconfiguracdo do poder
politico e do surgimento de novos atores sociais no cenario politico *. Pois, a
concepgdo habermasiana de esfera publica permite que se reconhega, como
mecanismos de integracdo social, tanto a forca aglutinadora da coordenagéo
sistémica, quanto as interacdes orientadas pelo entendimento, fundadas sobre as
estruturas comunicativas do mundo da vida %. Ou seja, a esfera publica passa a
ser concebida como resultado das tentativas de coordenacgédo sistémica, de um

lado, e do processo comunicativo de formacdo da opinido pelos atores da

do processo mesmo de constituicdo da sociedade de massas, em consumidores passivos dos
produtos da inddstria cultural” (Ibid., p. 717). Ou seja, “No que diz respeito propriamente a esfera
publica politica, pode-se postular, seguindo tal visdo, que as sociedades latino-americanas —
diferentemente do contexto europeu, onde a fragmentacdo urbana e a emergéncia da sociedade de
massas teriam produzido a obliteracdo da esfera publica burguesa preexistente — seriam
caracterizadas pela inexisténcia historica de tal espaco comunicativo. Sdo 0s meios de
comunicacdo de massa que ocupariam, desde os primoérdios da constituicdo de uma sociedade
urbana na América Latina, o lugar das mediag@es sociais, estabelecendo ‘uma nova diagramacéo
de espacgos e intercambios urbanos’. N&o se espera, obviamente, que, nesse espago publico
assenhoreado pela midia, argumentos racionais sejam esgrimidos, questdes substantivas sejam
levadas a debate e posicdes doutrindrias e ideoldgicas claras e diferenciadas venham a tona. Diante
da légica prépria da midia, com énfase na televisdo, em cuja linguagem ndo cabem verdades
matizadas nem longos exercicios argumentativos, mas apenas enunciados bombasticos, a politica
veria se esvairem seus contetidos” (Ibid., p.718).

% “Para deslindar os processos sociais de transformacéo verificados no escopo da democratizacéo,
as investigacdes teriam, portanto, que penetrar o tecido das relagdes sociais e da cultura politica
gestada nesse nivel, revelando as modificacfes ai observadas. Ao mesmo tempo, rompendo 0 véu
do discurso institucional universalista, esses estudos necessitariam debrugar-se sobre os padrdes
concretos de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, analisando o papel de atores como
movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais etc. para a operacdo de transformacGes em
tais relagbes” (Cf. COSTA, Sérgio. Movimentos Sociais, Democratiza¢ido e a Construgdo de
Esferas Publicas Locais. In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais — RBCS, Vol. 12, n. 35, out.
1997, p. 121).

% Cf. COSTA, Sérgio. As Cores de Ercilia: Esfera piblica, democracia, configuracdes pos-
nacionais. Belo Horizonte: UFMG, 2002, pp. 12-13.

% Como observa Adrian Gurza Lavalle, “é cabivel afirmar que a chave do revigoramento da
publicidade [isto é, da Offentlichkeit, normalmente traduzida para o portugués como esfera
publica] reside na arquitetura dual da sociedade e na relacdo necessaria entre ambos 0s niveis. De
um lado, o mundo da vida sempre exposto as investidas colonizadoras provindas dos sistemas, mas
por definicdo salvo, ja que a espontaneidade social e a infindavel producéo de sentengas nunca
serdo suprimidas ou reguladas por completo; do outro, a realidade sistémica ensimesmada, porém
incapaz de produzir sua propria legitimidade e, portanto, de se enclausurar diante dos reclamos
que, emergindo do mundo da vida, alcangam consenso social pela via da publicidade” (Cf.
LAVALE, Adrian Gurza. Jiirgen Habermas e a virtualizagdo da publicidade. In: Margem, S80
Paulo, n. 16, dez. 2002, p. 81).
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sociedade civil, por outro. Dessa maneira, a imagem do espaco publico segundo
essa concepcdo ndo é mais “a de um simples palco para encenacdo de atores
estrategicamente voltados para a manipulacdo das opinides” *. Para ela dirigem-
se, também, “fluxos comunicativos condensados na vida cotidiana, que encerram
questdes relevantes para o conjunto da sociedade” .

O mesmo argumento pode ser utilizado para superar as objecGes da
chamada “corrente funcionalista” da esfera publica, preocupadas em enfatizar os
processos de “espetacularizagdo” e de conseqliente perda de substancia
argumentativa das deliberagdes nos espacos publicos. Ndo se nega, com base na
concepcao deliberativa de esfera pulblica, a ocorréncia de tais processos nas
sociedades contemporaneas. Habermas busca demonstrar, contudo, que eles ndo
representam a totalidade das relacdes que se desenvolvem na esfera publica. 1sso
porque, para além do espaco publico transformado em mercado, persistem “um
leque diversificado de estruturas comunicativas e uma gama correspondente de
processos sociais (de recepcdo e reelaboracdo das mensagens recebidas e de
interpenetracdo entre os diferentes micro-campos da esfera publica), cuja
existéncia confere, precisamente, consisténcia, ressonancia e sentido ao
espetaculo, ancorando-0, novamente, no cotidiano dos atores” '®. Em (ltima
analise, na auséncia desses processos comunicativos, “as imagens e mensagens,
ainda que tecnicamente eleboradas e esteticamente empolgantes, ecoariam no
vazio, destituidas de substancia e credibilidade” .

E exatamente neste ponto, que a idéia de sociedade civil assume um papel
fundamental no modelo Habermasiano. Como visto no item 3.3.c, a sociedade
civil abrange os atores sociais que absorvem e condensam a ressonancia que as
situacOes-problema emergentes na sociedade encontram nos dominios da vida

102

privada ¢, canalizando tal resposta de forma amplificada tanto para a vida

% Cf. COSTA, Sérgio. A Democracia e a Dindmica da Esfera Publica. In:Lua Nova — Revista de
Cultura e Politica, n. 36, 1995, p. 58.

% Ibid., p. 59.

100 Cf. COSTA, Sérgio. Do simulacro e do discurso: esfera publica, meios de comunicacdo de
massa e sociedade civil. In: Comunicagdo & Politica, nova série, vol. 4, n. 2, mai-ago 1997, p.
124,

1% Ihid., p. 125.

102 Nas palavras de Habermas: “Os problemas tematizados na esfera publica politica transparecem
inicialmente na presséo social exercida pelo sofrimento que se reflete no espelho de experiéncias pessoais
de vida. E, na medida em que essas experiéncias encontram sua expressdo nas linguagens da religido, da
arte e da literatura, a esfera publica ‘literaria’, especializada na articulagdo- e na descoberta do mundo,
entrelaga-se com a politica” (HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade —


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610349/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610349/CA

153

privada quanto para a esfera pablica politica. Assim, aos atores da sociedade civil
é atribuida uma dupla funcdo. Enquanto a condensacao das “situacdes-problema”
percebidas na vida cotidiana corresponde & uma atuagdo defensiva desses atores —
pois relacionada a preservacdo e a ampliacdo das estruturas comunicativas do
mundo da vida —, a tematizacdo de tais problemas da esfera privada dos
individuos e sua canalizacdo na esfera publica constitui uma dimens&o ofensiva de
sua atuagdo %

E dessa maneira que as situacdes-problema percebidas nos micro-dominios
privados da prética cotidiana dos atores da sociedade civil, tematizadas e
amplificadas na esfera puablica politica, se transformam em fluxos de poder
comunicativo capazes de percorrer 0s sistemas de eclusas institucionais “até
assumir o carater de persuasdo sobre membros autorizados do sistema politico,
determinando mudancas no comportamento destes” '°*. Somente quando esses
fluxos comunicativos extrapolam as fronteiras das esferas publicas autbnomas,
eles podem ter acesso as instancias deliberativas previstas na ordem democréatica

105

e, conforme a ldgica de assédio ~, influenciar a tomada de decisdo nesses

Vol. II..., 97). Prossegue o autor, explicando que: “No inicio, tais experiéncias sdo elaboradas de modo
‘privado’, isto é, interpretadas rio horizonte de uma biografia particular, a qual se entrelaga com
outras biografias, em contextos de mundos da vida comuns. Os canais de comunicacdo da esfera
publica engatam-se nas esferas da vida privada- as densas redes de interacdo da familia e do circulo
de amigos e os contatos mais superficiais com vizinhos, colegas de trabalho, conhecidos, etc. - de tal
modo que as estruturas espaciais de interagdes simples podem ser ampliadas e abstraidas, porém ndo
destruidas. De modo que a orientacdo pelo entendimento, que prevalece na prética cotidiana,
continua valendo também para uma comunicacgdo entre estranhos, que se desenvolve em esferas
publicas complexas e ramificadas, envolvendo amplas distancias” (lbid., p. 98). Habermas conclui
que: “A esfera publica retira seus impulsos da assimilacdo privada de problemas sociais que
repercutem as biografias particulares” (Ibid., loc. cit.).

103 Cf. COSTA, Sérgio. 4 Democracia e a Dindmica da Esfera Piblica..., pp. 59-60. Segundo
Habermas, essa dupla funcdo ja havia sido observada por Cohen e Arato “(...) nos novos
movimentos sociais, 0s quais perseguem objetivos ‘ofensivos’ e ‘defensivos’ ao mesmo tempo.
‘Através de uma ofensiva’, eles tentam lancar temas de relevancia para toda a sociedade, definir
problemas, trazer contribuices para a solugéo de problemas, acrescentar novas informacdes, interpretar
valores de modo diferente, mobilizar bons argumentos, denunciar argumentos ruins, a fim de produzir
uma atmosfera consensual, capaz de modificar os parametros legais de formagdo da vontade politica e
exercer pressdo sobre os parlamentos, tribunais e governos em beneficio de certas politicas. Ao passo
que “‘defensivamente’ eles tentam preservar certas estruturas da associacdo e da esfera pablica, produzir
contra-esferas publicas subculturais e contra-instituic@es, solidificar identidades coletivas e ganhar
novos espagos na forma de direitos mais amplos e instituicdes reformadas” (Cf. HABERMAS, Jirgen.
Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. II..., p. 103).

104 Cf. COSTA, Sérgio. Esfera Piblica, Redescoberta da Sociedade Civil e Movimentos Sociais no
Brasil: Uma Abordagem Tentativa. In: Revista Novos Estudos — CEBRAP, v. 1994, n. 38. Séo
Paulo, 1994, p. 43.

105 “0 poder comunicativo é exercido @ maneira de um assédio. Mesmo ndo tendo intencdes de
conquista, ele interfere nas premissas dos processos de juizo e de decisdo do sistema politico, a fim
de fazer valer seus imperativos, na Unica linguagem capaz de ser entendida pela fortaleza sitiada:
ele administra 0 pool de argumentos que o poder administrativo pode, é verdade, manipular
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ambientes. Nesses casos, a esfera publica politica desempenha sua funcédo de
intermediacdo entre os impulsos comunicativos gerados no mundo da vida e o
nacleo do sistema politico.

Assim como Cohen e Arato, Habermas reconhece, contudo, que a
sociedade civil e a esfera publica “garantem uma margem de agcdo muito
limitada para as formas ndo-institucionalizadas de movimento e de expressao

politica” 1%

, 0 que decorre dos limites a capacidade da sociedade civil de auto-
organizar a sociedade como um todo. Trata-se, segundo ele, de uma “auto-limitacéo
estruturalmente necessaria para a pratica de uma democracia radical” °’. Esses
limites sdo divididos por Habermas em trés eixos tematicos. O primeiro esta
vinculado aos requisitos sdcio-estruturais da sociedade civil. Segundo o autor, a
formac&o de uma sociedade dinamica de pessoas privadas necessita de um mundo da
vida j4 racionalizado 1. O segundo esta relacionado & questdo do poder. Vale
dizer: os atores da sociedade civil ndo podem exercer poder politico ou
administrativo, apenas influéncia '°. Para gerar um poder politico, sua influéncia tem
que abranger, também, as deliberagdes de instituicbes democraticas da formacdo da
opinido e da vontade, assumindo uma forma autorizada. O terceiro e Gltimo eixo
tematico diz respeito a questdo da complexidade: “Para que possam funcionar
como catalisadoras de processos espontaneos de formacdo da opinido, as

organizagbes da sociedade civil ndo podem se transformar em estruturas

instrumentalmente, porém ndo ignorar, uma vez que é estruturado conforme o direito” (Cf.
HABERMAS, Jirgen. A Soberania do Povo como Processo. In. HABERMAS, Jirgen. Direito e
Democracia entre Facticidade e Validade — Vol. II..., p. 273). Com isso, Habermas quer dizer que:
“a eficacia do poder comunicativo € indireta, apresentando-se como limitacdo da realizacdo do
poder administrativo — que € o exercicio do poder de fato. E, para preencher a supramencionada
funcdo de assédio, a opinido publica informal tem que seguir o caminho da deliberacéo
responsavel e organizada através de procedimentos democraticos” (Ibid., p. 276).

1% 1hid., p. 104.

7 1hid., loc. cit..

108 «Caso contréario, podem surgir movimentos populistas que defendem cegamente os segmentos
petrificados da tradicdo de um mundo da vida ameacado pela modernizacdo capitalista. Esses
movimentos sdo modernos devido as formas de sua mobilizagdo, porém antidemocraticos em seus
objetivos” (lbid., p. 104).

109 F «(.) essa influéncia piblica e politica tem que passar antes pelo filtro dos processos
institucionalizados da formagdo democrética da opinido e da vontade, transformar-se em poder
comunicativo e infiltrar-se numa legislacdo legitima, antes que a opinido publica, concretamente
generalizada, possa se transformar numa convicgao restada sob o ponto de vista da generalizacéo de
interesses e capaz de legitimar decisdes politicas” (Ibid. p. 105). Como explica Costa: “Os atores da
sociedade civil ndo possuem poder politico ou administrativo, dispdem apenas de uma forma
mediatizada de geragdo de poder. Isto é, a influéncia destes sobre a politica consubstancializa-se
nas mensagens que, percorrendo 0s mecanismos institucionalizados do Estado constitucional,
alcangcam os nicleos decisorios. Desta forma, procura-se afastar a idéia de que a sociedade civil
possa assumir as funcbes que cabem ao Estado”. (Cf. COSTA, Sérgio. A Democracia e a
Dindmica da Esfera Publica..., pp. 60-61).
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formalizadas, dominadas pelos rituais burocraticos. De outra forma, o ganho de
complexidade poderia significar a rendi¢cdo aos imperativos organizacionais e 0
conseqiiente distanciamento da base” **°.

Por outro lado, Habermas distingue os atores da sociedade civil dos demais
atores da esfera publica. De forma resumida, € possivel citar quatro aspectos a
partir dos quais essa distin¢cdo € estabelecida. O primeiro diz respeito ao contetdo
das reivindicacfes. Os atores da sociedade civil tematizam situac6es-problemas
percebidas nos micro-dominios da vida privada cotidiana e que, portanto, tém
relevancia para toda a sociedade, enquanto os atores chamados de “consumidores”
(ou clientes) do sistema politico por Habermas (sindicatos, grupos de interesse
etc.) representam, no ambito da esfera puablica, as reivindicacdes de grupos
politicos e econdmicos especificos **. O segundo aspecto esta ligado ao tipo de
comunicacdo na esfera publica. Os atores da sociedade civil agem
comunicativamente, transformando a esfera publica numa arena da argumentacéo
discursiva e de convencimento do conjunto da sociedade com base na forca —
racional — do melhor argumentos, enquanto os demais atores agem orientados pelo
sucesso, procurando, exclusivamente, conferir maior publicidade as suas
reivindicacbes pela ocupacéo de espacos publicos 2. O terceiro se relaciona ao
tratamento conferido pelos atores a esfera publica. Na medida em que ndo
dispdem de outros meios para exercerem influéncia sobre o processo politico além
da atuacdo da esfera publica, os atores da sociedade civil empenham-se na
reproducdo e revitalizacdo da esfera publica, buscando, de um lado, oferecer
resisténcia as ameacas de obliteracdo da esfera publica e, de outro, explorar
intensivamente as possibilidades comunicativas existentes e ampliar as fronteiras
dessa esfera, mediante a incorporacdo de novas minorias e grupos marginais e da
intervencdo de novos meios comunicativos *. O quarto aspecto concerne as
origens dos atores sociais. Vale dizer: enquanto os denominados grupos
consumidores tém sua origem vinculada a certos campos funcionais como
partidos politicos, grupos de interesse, representacfes funcionais etc., a identidade

dos atores da sociedade civil é constituida ad hoc, no ambito da atuacdo coletiva,

10 Cf. COSTA, Sérgio. 4 Democracia e a Dindmica da Esfera Piblica..., p. 60.

11 cf. HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade — Vol II..., p. 87.
12 |hid., pp. 92-93.

113 Cf, COSTA, Sérgio. A Democracia e a Dindmica da Esfera Publica..., p. 63.
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e com o suporte de um puablico recrutado entre a totalidade das pessoas
privadas™*.

Diante de tais caracteristicas, € necessario reconhecer que, tomado ao pé
da letra, 0 modelo discursivo de esfera publica parece demasiadamente ideal para
ser utilizado na maior parte das democracias contemporaneas. Como destaca
Costa, caso “se leve, por exemplo, as Gltimas consequéncias o pressuposto de que
a relevancia puablica dos atores da sociedade civil é devida exclusivamente ao
contelido e ao apelo argumentativo de suas intervengdes, muito poucos seriam 0s
sujeitos coletivos, empiricamente observaveis, a merecer um enquadramento na

categoria de representante da sociedade civil” *°.

Isso porque, na pratica,
paralelamente ao esforco do convencimento por meio de argumentos racionais,
tais atores procuram se adaptar aos requisitos estruturais dos veiculos,
realizando,assim, um trabalho de relagcBes publicas — isto é, “oferecendo
informacdes de valor noticioso, orientadas, no nivel de conteddos e quanto aos
prazos, pelas formas de producdo jornalisticas e pelas caracteristicas institucionais

dos meios de comunicagdo de massa” *®

— com o intuito de obter espago na midia
e dar maior publicidade as suas reivindicagoes.

Mas, a rigor, essa circunstancia, de modo algum, impede que tais atores
sejam “classificados” como atores da sociedade civil — ou seja, como
fornecedores de demandas para o sistema politico (e ndo consumidores de suas
decisdes). Essa ambigiidade é absorvida pelo modelo de Habermas, na medida
em que o autor localiza na propria organizagdo interna dos atores coletivos a
condicdo para que os atores desempenhem a funcdo de canalizar os problemas
emergentes da vida cotidiana para a esfera publica. Em outras palavras, “caso o
ator permaneca permedvel aos impulsos provindos da base e aos processos
espontaneos de formacao da opinido, ele certamente se manterd, estruturalmente,
em condic¢des de condensar as situagdes-problema emergentes no mundo da vida e
de transporta-las para a esfera publica” **'.

E a partir dessa idéia que Costa procura afastar as objecdes a incorporacao,

no Brasil, do modelo discursivo da esfera publica, demonstrando que o mesmo

1% 1bid., loc. cit..; e HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade —
Vol Il..., pp. 96-97.

15 Cf. COSTA, Sérgio. A Democracia e a Dindmica da Esfera Piblica..., p. 63.

19 1bid., loc. cit..

Y7 Ibid., p. 64.
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pode ser utilizado em muitas situacbes ''®. Pois se é certo que a realidade
brasileira apresenta problemas para acomodar idéias como a da distin¢do, acima
mencionada, entre atores da sociedade civil (fornecedores) e demais atores da

esfera publica (consumidores) **°

, também ndo h& duvidas de que, em diversas
ocasides, € possivel observar que as organizagdes da sociedade civil no pais sdo
capazes de conferir carater puablico a determinados temas, fazendo com que 0s
mesmos consigam chegar ao nucleo do sistema politico-juridico e sejam levados
em conta na tomada de decisio dos agentes autorizados '?°. Exemplo dessa
ambiglidade pode ser percebido nos casos, investigados por Costa, de atuacdo das
associacOes de moradores das cidades mineiras de Uberlandia, Juiz de Fora e
Governador Valadares em experiéncias de administragdo municipal participativa
121 Segundo o autor:

“Parece indiscutivel que estas organizacdes efetivamente tematizam tensdes das
esferas privadas, revelando o carater geral e conferindo tratamento publico a

118 Segundo o autor, “Em que pesem os diferentes niveis de desenvolvimento da sociedade civil e
da esfera publica nas democracias maduras e em paises como o Brasil, emergem, do confronto
destes diferentes contextos, interessantes constatacfes. / O modelo que descreve a participacao da
sociedade civil no processo de formacao de decisdes publicas apresentado no tépico anterior , por
exemplo, pode ser transposto, em variadas situacdes, para o caso brasileiro. / Para iniciar com um
caso extremo e ruidoso pode-se mencionar o processo recente de afastamento do presidente da
Republica. / Parece ineludivel a importancia, no episédio, das pressdes no nivel da esfera publica e
da ‘dramatizacdo’ do tema, por meio das manifestagdes publicas, dos rostos pintados ou da
simbolizacdo do luto das roupas pretas, para a geracdo e sustentacdo das decisdes tomadas pelo
complexo parlamentar e para a transposi¢do de varias eclusas institucionais que conduziram
finalmente ao impeachment. | Em outros episddios, menos sensacionalistas, como nas campanhas
do movimento ecologista, pode-se também observar como as organizagfes da sociedade civil no
pais conferem carater publico a determinadas questfes levando ao seu tratamento pelas instancias
decis6rias” (Cf. COSTA, Sérgio. Esfera Publica, Redescoberta da Sociedade Civil e Movimentos
Sociais no Brasil..., p. 49).

19 “Tratada & luz da situacdo brasileira, a diferenciacdo deixa transparecer o seu carater
meramente normativo, empiricamente pouco plausivel” (Ibid., p. 50). Normalmente se enfatiza no
Brasil a circunstancia de que interesses sdo diretamente projetados no aparelho do Estado e que
ndo haveria, portanto, sujeitos coletivos autdbnomos que representassem publicamente tais
interesses (ou seja, inexisténcia de sociedade civil). Isso porque néo teria ocorrido em nosso pais
uma separacdo completa entre as esferas da economia, da sociedade civil e da sociedade politica:
“Em muitas situacGes, os interesses dos diferentes segmentos sociais ndo séo trazidos a uma esfera
publica autdbnoma, onde eles sdo discutidos e confrontados; eles percorrem os canais do préprio
Estado que, nesses casos, por meio de processo ndo universalistas, portanto, variaveis e arbitrarios,
pondera e decide” (Ibid., loc. cit.).

120 pojs, mesmo quando agem de maneira “instransparente”, os atores sociais coletivos ndo est&o
preocupados com o fortalecimento da esfera publica, mas sim com seus interesses particulares e
dos setores que representam. Nesse sentido, perdem o principal traco que os distingue dos Grupos
de Interesse. Porém, essa estratégia de negociacOes intransparentes “se traz resultados concretos
para as organizagdes da sociedade civil, s6 pode fazé-lo esporadicamente, ou por um curto espaco
de tempo” (Ibid. loc. cit.). Isso porque, diferente dos Grupos de Interesse que contam com recursos
organizacionais e instrumentos de pressdo proprios, 0s atores das sociedades civis dependem da
repercussdo publica de suas agdes para sustentar sua forga politica.

121 Cf. COSTA, Sérgio. Movimentos Sociais, Democratizagdo e Construgdo de Esferas Publicas
Locais..., pp. 122-124.
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guestdes como moradia, saude, educacdo etc. Ao mesmo tempo, entretanto,
conforme mostram diferentes trabalhos, as organizagdes de moradores procuram
beneficiar-se dos ‘relacionamentos clandestinos’ com o Estado e o sistema
politico, acertando, através de suas cupulas, acordos (para o apoio politico, para a
obtencdo de melhorias para o bairro ou até vantagens pessoais) que nunca Sao
objeto de discussdo publica, nem mesmo no nivel do conjunto dos membros da
organizacdo. Nesses casos, as organizacGes de moradores agem, da mesma forma
gue os Grupos de Interesse, buscando ‘feudalizar’ o Estado e fortalecendo os seus
lacos particularistas” 2.

Outro aspecto problemético da realidade sdcio-politica brasileira em
relacdo ao modelo habermaisano diz respeito a dificuldade de diferenciacéo clara
entre a esfera politico partidaria e o proprio Estado. Pois, como observam Avritzer
e Costa, 0 modelo discursivo de esfera publica foi formulado “por referéncia
empirica a um contexto em que ha mecanismos efetivos de controle do Estado
pelos cidadédos e os partidos politicos, a despeito do desencantamento dos Ultimos
tempos, ainda funcionam como estruturas eficientes de intermediacdo entre a
sociedade civil e o sistema politico” *?%. No Brasil, entretanto, o sistema partidério
se consolidou a partir da montagem de maquinas partidarias alimentadas pela
patronagem e capazes de distribuir, privadamente e por meio de acordos
clientelistas, beneficios publicos. E, dessa forma, ndo exercem os partidos
politicos brasileiros a fungdo de intermediacdo entre sociedade civil e o Estado. A
rigor, “confundidos com o aparato administrativo e ‘desenraizados’ na sociedade
civil, eles ndo se prestam a funcdo de, no plano individual, possibilitar a ‘auto-
racionalizacdo de interesses’ e, no ambito do Estado, atuar como ordenador da
seletividade de temas e demandas”, mas, ao contrario, “acabam se transformando,
do ponto de vista individual, em instrumentos de realizagdo de projetos pessoais
de poder, enquanto, com relagcdo ao Estado, operam um processo autonomizado
(fora do controle da sociedade civil) de eleicdo de temas e producdo de
decisdes™?*. O que abre espago para 0 surgimento cada vez maior de novos atores
da sociedade civil — associagOes de moradores, ONGs, clubes etc. —, questionando
a idéia de monopolio da representacdo politica pelos partidos politicos e
implementando alternativas participativas de democracia que passam a concorrer

com os classicos instrumentos representativos.

122.|d., Esfera Piblica, Redescoberta da Sociedade Civil e Movimentos Sociais no Brasil..., pp. 50-
51.

12 Cf. AVRITZER & COSTA, ob. cit., p. 723.

124 Cf. COSTA, Sérgio. Esfera Piblica, Redescoberta da Sociedade Civil e Movimentos Sociais no
Brasil..., p. 51.
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Mas, em ultima andlise, essas dificuldades para o “emolduramento”
analitico das peculiaridades do quadro sécio-politico brasileiro, que ndo sao
contempladas no modelo discursivo de esfera publica originariamente proposto
por Habermas, ndo impediriam a utilizacdo de tal modelo para o estudo da
realidade politica do pais. Pois, embora mecanismos ndo publicos
(“intransparentes™) de acesso ao sistema politico e influéncia sobre suas decisdes,
em muitos casos, sejam, ainda, preponderantes, é possivel observar a existéncia de
uma esfera publica que, apoiada numa “sociedade civil que se (re)constroi,
apresenta sinais efetivos de independéncia e vitalidade, operando, de fato, como
caixa de ressonancia para a ‘criacdo’ de questdes publicas” *.

Os trabalhos desenvolvidos a partir de perspectivas teoricas filiadas as
correntes institucionalista e sisttmica ndo ddo conta desta ambiguidade e, desse
modo, ndo sdo capazes de reconhecer o conteido “democratizante” de praticas
estabelecidas no Brasil. Praticas que, a rigor, tiveram inicio ainda na década de
1970, quando ao termo “sociedade civil” foi atribuida uma funcdo politico-
estratégica de ponto de apoio para o projeto de oposicdo ao regime militar *°. E
que se aprofundaram durante o periodo de transi¢cdo para o regime democratico no
Brasil, ja na década de 1980, na forma de associa¢cfes voluntarias e movimentos
sociais no ambito local, criando uma nova esfera de deliberacdo e negociacdo que
Avritzer conceitua como “Publicos Participativos” (participatory publics) **'.
Atualmente, malgrados o florescimento das clivagens na sociedade civil brasileira
— que se encontravam latentes antes da instauracdo do regime democratico —,
resultantes dos maultiplos interesses de seus diferentes atores — feministas,
movimento negro, movimentos ecoldgicos etc. —, e as ambivaléncias geradas por
fendmenos sociais recentes — como a proliferacdo e internacionalizagdo das
ONGs, a alianca dessas entidades com setores empresariais, 0 crescente desejo de
regulacao dos atores da sociedade civil pelo Estado — é possivel apontar, segundo
Costa, evidéncias da continuidade dos processos de construgdo de uma esfera

publica ativa e de uma sociedade civil autbnoma, desacoplada do Estado. Dentre

1% 1bid., loc. cit.

126 1., As Cores de Ercilia..., p. 55.

127 cf. AVRITZER, Leonardo;e WRAMPLER, Brian. Publicos Participativos: Sociedade Civil e
Novas Instituicbes no Brasil Democratico. In: COELHO, Vera Schattan P.; e NOBRE, Marcos
(orgs.). Participag¢do e Deliberagdo: Teoria Democrdtica e Experiéncias Institucionais no Brasil
Contempordneo. S80 Paulo: Editora 34, 2004, p. 212; e, também, AVRITZER, Leonardo.
Democracy and The Public Space in Latin America. Princeton: Princeton University Press, 2002,
pp. 135-170.
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as praticas que contribuem para esse processo, 0 autor ressalta, “o surgimento de
meios de comunicacdo “criticos’, a expansdo da sociedade civil e a preservacgéo de
espacos publicos primarios, dentro dos quais se observa um processo ‘alternativo’
de formagao de opini&o” %,

Tanto Avritzer quanto Costa concordam, portanto, que o modelo da esfera
publica conta com um instrumental conceitual mais adequado a descricdo do
processo de democratizacdo da sociedade brasileira. Resta saber, porém, até que
ponto 0 modelo de esfera publica, tal qual proposto por Habermas, é suficiente
como padrdo normativo de analise dos processos politicos no Brasil. Dito de outro
modo: é necessario fazer adaptacdes a esse modelo para incorpora-lo as analises
sobre democracia e legitimidade do poder administrativo na realidade socio-
politica brasileira?

Para Avritzer ?°, a resposta a essa questio é afirmativa. Sua critica ao
modelo habermasiano se dirige a separacéo rigida entre Estado e sociedade civil,
que importa na ndo admissdo da possibilidade de ampliacdo dos mecanismos
institucionalizados de formacdo da vontade politica a fim de se conferir poderes
efetivos aos Publicos Participativos. Como esclarecem Avritzer e Costa:

“De fato, a preocupacdo de Habermas com a defesa do caréater
institucional/constitucional do Estado de direito, assim como a influéncia da
teoria parsoniana sobre o autor, a qual enfatiza a distin¢do e a necessidade de
preservacdo de cddigos de coordenacdo especificos nos diferentes sistemas (a
sociedade civil produz influéncia politica, mas ndo decide nem implementa
politicas), levam-no a subestimar completamente as estruturas de participacao
publica. Dessa maneira, em toda a sua discussdo sobre espaco publico, faltam
referéncias a necessidade de horizontalizar os processo decisérios ou a
necessidade de promover processos de ‘alfabetizacdo politica’, que permitam, no
plano local, a vivéncia da nogdo de poder”. **°

Essa é a razdo pela qual Avritzer considera a proposta habermasiana
insuficiente para promover um caminho alternativo para que se vincule razdo (o
consenso gerado na esfera publica) e vontade politica (a institucionalizacéo
juridica desse consenso). Pois, a rigor, a despeito da racionalidade dos resultados
obtidos através da deliberacdo publica, sdo os detentores do poder politico que

decidem quando incorporé-los e transformé-los em leis e politicas publicas **!. Se

1281d., As Cores de Ercilia..., p. 80.

129 \er a respeito: AVRITZER, Leonardo. Democracy and The Public Space in Latin America...,
pp. 48 e ss.

10 Ccf. AVRITZER & COSTA, ob. cit., p. 713.

181 Cf. AVRITZER, Leonardo. Democracy and The Public Space in Latin America..., p. 49.
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essas exigéncias de auto-limitacdo dos atores da sociedade civil e de separacao
clara entre sociedade civil e detentores do poder politico sdo compreensiveis
guando referidas a uma realidade social na qual se verificam mecanismos efetivos
de controle do Estado pelos cidadaos e onde os partidos politicos ainda funcionam
como estruturas capazes de intermediar a relacdo entre sociedade civil e sistema
politico, quando aplicadas, porém, ao contexto politico tipico das democracias
latino-americanas — onde sdo freqlentes as violagdes aos direitos humanos e nas
quais praticas clientelistas e patrimonialistas ainda influenciam, num grau
consideravel, os processos decisorios do sistema politico — acabam elas
funcionando como barreiras & democratizacéo **2. Isso porque, segundo o autor, o
principal problema dessas democracias ndo €, em si, a possibilidade de
participacdo nos processos deliberativos, mas a possibilidade de que o resultado
de tais processos influencie, efetivamente, as decisbes do sistema politico.
Haveria um bloqueio — resultante da continuidade do dominio de um grupo social
sustentado pela cultura politica estabelecida — do fluxo do poder politico legitimo,
situado na “Gltima comporta” do modelo de circulacdo do poder adotado por
Habermas **,

Para Avritzer, seria preciso, portanto, que “no seio de uma esfera publica
porosa e pulsante, temas, posi¢cGes e argumentos trazidos pelos novos atores
sociais encontrem formas institucionais de penetrar o Estado e, por essa via,
democratizé-lo, tornando-o objeto de controle dos cidaddos” ***. E o conceito
deliberativo de esfera publica proposto por Habermas ndo seria suficiente para
enfrentar os desafios apresentados pelo contexto politico brasileiro a
concretizagao desse projeto.

Marcia Nina Bernardes aponta, porém, raizes mais profundas do problema

identificado por Avritzer. A autora concorda com este diagndstico de “bloqueio”,

132 oy seja, segundo Awvritzer: “(...) as questdes centrais com as quais a democracia lida mudam de
acordo com os diferentes cenarios politicos. No caso brasileiro, o clientelismo, a falta de
capacidade de presséo da populagéo e a distribui¢do desigual dos bens publicos em nivel local sdo
algumas das questbes com as quais as formas fixas da democracia ndo sdo capazes de lidar de
forma adequada” (Cf. AVRITZER, Leonardo. Modelos de deliberacdo democrdtica: uma andlise
do or¢amento participativo no Brasil. In. SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a
democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira,
2002, p. 592).

133 Nas palavras de Avritzer: “A redemocratizacdo brasileira envolveu, simultaneamente, grandes
doses de continuidade politica misturadas com algumas doses de inovagdo politica. Em nivel
politico, apesar dos primeiros indicios de formas de organizacao social, as forcas hegeménicas ao
longo do processo de modernizagdo mantiveram o controle sobre o sistema politico” (Ibid., p. 572)
134 Cf. AVRITZER & COSTA, ob. cit., p. 713.
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segundo o qual os fluxos de poder comunicativo emanados da esfera pablica ndo
conseguem atravessar as comportas para chegar ao nucleo decisorio do sistema
politico-juridico. Mas, segundo ela, Avritzer atribui importancia muito grande a
esse aspecto do problema em sua andlise, depositando sobre os ombros da
sociedade politica brasileira uma responsabilidade excessiva pelo vacuo entre
sociedade civil e sistema politico-juridico **. O que, a rigor, acaba por restringir
sua andlise a discussdo de questdes relacionadas apenas ao regime politico,
negligenciando a investigacéo de outras dimensées do problema **°.

Bernardes chama a atengdo para a existéncia de bloqueios numa etapa
anterior aquela sobre a qual Avritzer concentra sua atencao. Segundo ela:

“(...) the first challenge one faces when trying to eliminate, or at least diminish,
domination in stratified societies is to thematize the relations of domination —
such as those involving the rich and the poor, the rural property owner and the
land worker, the politician and his or her constituent — thereby taking them out

of the lifeworld background and putting them into the public sphere, making

these relations of domination an issue on the public agenda”. ™'

Na verdade, o modelo discursivo da esfera publica, segundo Bernardes,
ndo explora de forma detalhada o modo como os fluxos comunicativos
provenientes da esfera publica ingressam no sistema politico-juridico. Habermas
assumiria, simplesmente, que o modelo das comportas € suficiente para se
compreender 0 processo de conversdo da opinido publica formada
discursivamente em poder comunicativo e, entdo, em poder administrativo.
Contudo, no caso brasileiro, essas passagens ndo sdo simples e muito menos
automaticas *®. Devido ao hibridismo de nossa cultura politica, que mistura
elementos democréaticos e ndo democraticos, constituiu-se, no Brasil, um mundo
da vida estruturado sobre um pano de fundo normativo repleto de ambigiidades,
cujas estruturas tradicionais e privatistas ainda ndo foram suficientemente
tematizadas e problematizadas. Assim, haveria dois momentos problematicos, que

sdo anteriores ao bloqueio sofrido pelos fluxos comunicativos no sistema politico-

135 cf. BERNARDES, ob. cit., p. 99.

136 “Although he [Avritzer] says that the main obstacles to democracy in the country are (1) the
nature of the elites, (2) the hybridization of Brazil’s democratic practices, and (3) the lack of
institutional mechanisms capable of assuring accountability or of expanding the public culture, he
does not sufficiently theorize how the cultural hybridism affects society at large, whose support
for, tolerance of, or resignation to many widespread undemocratic practices has been pivotal for
their continuation, as the cases of police brutality against the urban poor and the peasantry
clearly illustrate” (Ibid., pp. 99-100).

37 |bid., pp. 100-101.

38 |bid., p. 102.
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juridico, a saber: conseguir perceber e tematizar, nos micro-dominios da vida
cotidiana, temas sobre 0s quais se sustentam relacdes de dominacéo racionalmente
injustificaveis, e inclui-los na pauta de discussdes da esfera publica a fim de que
0s mesmo ganhem repercussdo. Como resultado, tem-se que: “(1) some topics do
not reach the dominant public sphere; (2) even when they do, the influence of the
discursively generated public opinion is not always strong enough to overcome
the traditional structural barriers to its transformation into communicative and,
then, administrative power” *®,

Bernardes procura explorar como o processo de consolidacdo de esferas
publicas transnacionais pode desempenhar um papel relevante para a superagéo de
tais problemas no Brasil, cogitando, ainda, assim como Avritzer, da necessidade
de se atrelar os resultados dos processos deliberativos a algum tipo de poder *°.

Dentre os autores brasileiros que trabalham a partir do marco teérico do
modelo discursivo da esfera publica, Costa parece ser o mais proximo das idéias
originariamente defendidas por Habermas. Principalmente no que diz respeito a
proposta habermasiana de auto-limitacdo da sociedade civil, que, em momento
algum é por ele questionada. Assim, para Costa, os atores da sociedade civil ndo
poderiam exercer qualquer tipo de poder politico ou administrativo, mas apenas
influéncia '** sobre as deliberacBes de instituicdes autorizadas responsaveis pela da
formacdo democrética da opinido e da vontade politica. Ha que se manter, pois, “a
distincdo entre a esfera societaria e a esfera politica e o Estado, de sorte que a
influéncia da sociedade civil se concretize de forma anonima e difusa por meio da
existéncia de uma esfera publica transparente e porosa, permeavel as questdes

originadas no mundo da vida” **?.

39 |hid., pp. 102-103.

40 |hid., pp. 101-103.

M1 E «(.) essa influéncia piblica e politica tem que passar antes pelo filtro dos processos
institucionalizados da formacdo democratica da opinido e da vontade, transformar-se em poder
comunicativo e infiltrar-se numa legislacdo legitima, antes que a opinido publica, concretamente
generalizada, possa se transformar numa convicgao restada sob o ponto de vista da generalizacéo de
interesses e capaz de legitimar decisdes politicas” (Ibid. p. 105). Como explica Costa: “Os atores da
sociedade civil ndo possuem poder politico ou administrativo, dispdem apenas de uma forma
mediatizada de geragdo de poder. Isto é, a influéncia destes sobre a politica consubstancializa-se
nas mensagens que, percorrendo 0s mecanismos institucionalizados do Estado constitucional,
alcancam os nucleos decisorios. Desta forma, procura-se afastar a idéia de que a sociedade civil
possa assumir as funcbes que cabem ao Estado”. (Cf. COSTA, Sérgio. A Democracia e a
Dindmica da Esfera Publica..., pp. 60-61).

142 Cf. COSTA, Sérgio. As Cores de Ercilia..., p. 26.
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Ponto extremamente caro a Costa no modelo discursivo da esfera publica € a
preservacdo do enraizamento dos movimentos sociais e demais atores da sociedade
civil em esferas sociais “que sdo, do ponto de vista institucional, pré-politicas” **.
Assim, a intencdo de se transformar a legitimidade democratica dos movimentos
sociais e atores da sociedade civil em performance participativo-institucional é vista
com ressalvas pelo autor ***. Porque, segundo ele, “o caréter diferencial e renovador
da acdo dos movimentos sociais reside precisamente na sua institucionalidade distinta
(mais flexivel e informal) e em seu ancoramento nos processos primarios de
reproducdo social” **. Vale dizer, sua contribuicdo para o revigoramento da vida
publica deve se restringir a funcdo de “tornar conhecidas demandas e questfes que
emergem nas franjas dos n(icleos institucionais de discussio e deliberacdo” .

Assim, diante de todo o exposto, resta evidente, a meu ver, que 0 uso da
concepcdo discursiva de esfera puablica na América latina demanda que se
enfrente, previamente, criticas feitas a tal modelo que tém por objetivo sua
adaptacdo a contextos sociais distintos daquele de sua cria¢do, na Europa. As
divergéncias existentes entre as contribuicdes de Costa, Avritzer e Bernardes, em
ultima anélise, giram em torno de uma questdo fundamental, qual seja, a de saber
se — e como — 0 modelo discursivo de esfera publica — tal qual proposto por
Habermas a partir da realidade socio-politica dos paises da Europa Ocidental — e a
proposta emancipadora e democratizante nele encarnada podem ser aplicados a

realidade politica brasileira.

143 Id., Movimentos Sociais, Democratiza¢do e a Constru¢do de Esferas Publicas Locais..., p. 122.
144 580 compreensiveis as angustias daqueles atores politicos e daqueles cientistas sociais que,
apercebendo-se da ‘feudalizacdo’ do Estado pelos interesses privados e do solapamento do
contetido publico das arenas representativas pelas praticas e acordos intransparentes, apostam no
‘arejamento’ da esfera publica mediante a ampliagdo das competéncias institucionais dos ‘atores
da sociedade civil’. Ndo obstante, a circunscricdo da democratizagdo da esfera publica ao seu
ambito institucional pode apresentar conseqiiéncias politicas e analiticas danosas. Politicamente,
ela pode representar a indugdo ao surgimento de atores que, apesar de serem formalmente
delegados da sociedade civil, apresentam-se desvinculados dos anseios e expectativas politicas da
populagdo. Reproduzirdo assim, nas arenas institucionais, sua ldgica sistémica, divulgado
demandas constituidas no &mbito estrito da propria organizacdo” (Cf. COSTA, Sérgio. Atores da
Sociedade Civil e Participag¢do Politica: Algumas Restri¢ées. In: Cadernos do CEAS, n. 155, jan-
fev 1995, pp. 72-74). Por outro lado, “Analiticamente, a reducéo da esfera pablica a sua dimenséo
institucional ofusca a visualizagdo das regides de articulagdo entre 0s processos comunicativos de
reproducdo cultural e as formas de consolidacdo institucional da democracia. Nesse movimento, 0s
atores da sociedade civil sdo transformados em atores intermediadores de interesses politicos,
destituidos de qualquer idiossincrasia sociocultural. J& ndo serdo mais 0s co-responsaveis pela
traducdo e transmissdo para a Orbita politico-institucional dos anseios difusos gestados nos
intersticios do tecido social. Tampouco contribuirdo, agindo na direcdo oposta, para o
enraizamento dos valores democraticos nas ‘praticas cotidianas’ ” (Ibid., loc. cit.).

¥1d., Do simulacro e do discurso..., p. 131.

148 1hid., loc. cit..
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Um aspecto importante desse debate para o tema do presente estudo € o da
influéncia dos resultados das deliberacdes na esfera plblica nos processos
decisorios das agéncias reguladoras. 1sso porque, vale lembrar, ndo ha qualquer
obrigatoriedade por parte do Conselho Diretor em adotar as sugestdes dos atores
participantes dos procedimentos deliberativos. A pesquisa de Mattos demonstra,
como visto, que é baixo o indice de incorporacdo das sugestes de alteracdo dos
textos normativos submetidos a consultas publicas pela ANATEL. Demonstra,
também, que na grande maioria das consultas publicas ndo houve nem mesmo
justificativa formalizada em relacdo as sugestfes recusadas pela agéncia.

Se as hipoteses de Avritzer e Bernardes estiverem corretas, ndo haveria,
efetivamente, um potencial democratico nos mecanismos de participacao popular
institucionalizados nos processos decisorios das agéncias reguladoras. Esses
mecanismos teriam que ser “reforcados” por algum tipo de instrumento que
atrelasse o resultado da deliberacdo a algum tipo de poder sobre a decisdo do
Conselho Diretor da agéncia reguladora. Mas, tendo em vista as desigualdades de
recursos materiais existentes entre as empresas reguladas e os demais atores
envolvidos nos processos participativos das agéncias reguladoras, em termos de
informacdo, tempo e dinheiro, que conseqiiéncias a vinculagdo das decisdes das
agéncias ao resultado das deliberac6es poderia gerar?

Esse tipo de questdo € um exemplo dos desafios que se apresentam a
utilizacdo do modelo discursivo de esfera publica para a anélise da legitimidade
da atuacdo normativa das agéncias reguladoras no Brasil. A escolha de uma ou
outra concepcdo teodrica sobre a recepcdo de tal modelo nos estudos sobre a
realidade politica brasileira tem repercussdo direta nas conclusdes a que se chega
em termos de propostas de solucéo.

Mattos, porém, ndo entra nesse mérito. Em sua analise, o autor atribui
relevancia excessiva a questdo do desenho institucional de mecanismos de
participacdo popular que sejam capazes de funcionar, efetivamente, como canais
através dos quais os impulsos de poder comunicativo oriundos da esfera publica
possam influenciar os processos de tomada de decisdo da Administracdo Publica.
Com isso, perde de vista o debate sobre a construcdo e o funcionamento da esfera
publica no Brasil, e negligencia questes relevantes, diretamente associadas as
condigdes de surgimento do poder comunicativo nesses ambientes, fazendo com

que sua andlise se torne incompleta. Pois, ainda que os instrumentos de
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participacdo publica sejam capazes de viabilizar um funcionamento de uma esfera
publica capaz de transmitir fluxos comunicativos gerados no ambito de interacdes
pautadas pelo entendimento para as instancias decisérias das agéncias
reguladoras, permanece sem resposta a questdo da sustentacdo, no nivel da

sociedade, desta formag&o espontanea de opinido, ancorada no mundo da vida **’.

M7 «() uma cultura juridica pés-autoritaria e uma sociedade civil ativa ndo podem ser

simplesmente fabricadas. O poder administrativo ndo é o instrumento apropriado para a construcéo
de formas de convivéncia democraticas. Elas s6 podem ser gestadas no ambito dos processos
comunicativos presentes nos diferentes niveis da vida social e que perpassam e conformam a
esfera publica em suas variadas dimens@es. Os esforgos — necessarios e desejados! — de ‘traducéo’
politico-institucional de padrfes politico-culturais emergentes ndo podem, por isso, deixar de
observar o processo autdbnomo e socialmente difuso de construcdo desses padrdes” (Cf. COSTA,

Sérgio. Movimentos Sociais, Democratizagdo e a Constru¢do de Esferas Publicas Locais..., p.
132).
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