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Democracia no Estado de risco

4.1
O dilema de Itaguai

Em O Alienista, Machado de Assis narra os eventos que sucederam a
chegada de Simao Bacamarte a vila de Itaguai, apds notabilizar-se como médico
em Portugal e Espanha. De volta ao Brasil, Simdo Bacamarte pds-se ao estudo da
loucura e da psiquiatria, e, conseguindo licenga e apoio da camara de vereadores
de Itaguai, instalou seu hospital na Casa Verde, um edificio que construiu
especialmente para o tratamento dos diversos graus da loucura. Ao dar andamento
a sua pesquisa, internando compulsoriamente um nimero cada vez maior de
habitantes da vila na Casa Verde, Simao acaba por gerar um sentimento de revolta
em parte da populacdo, que, afinal, liderada pelo barbeiro Porfirio, representa a
camara de Itaguai pela captura e deportacdo do Alienista. A cdmara, porém,
recusou a aceitar a representacdo, declarando que “a Casa Verde era uma
institui¢do publica, e que a ciéncia ndo podia ser emendada por votacdo
administrativa, menos ainda por movimentos de rua”. Quando o movimento se

e .. 301
transforma em rebelido e confronta o Alienista, este responde:

—Meus senhores, a ciéncia € coisa séria, € merece ser tratada com seriedade. Nao
dou razdo dos meus atos de alienista a ninguém, salvo aos mestres e a Deus. Se
quereis emendar a administragdo da Casa Verde, estou pronto a ouvir-vos; mas, se
exigis que me negue a mim mesmo, ndo ganhareis nada. Poderia convidar alguns
de v6s em comissdo dos outros a vir ver comigo os loucos reclusos; mas nio o
faco, porque seria dar-vos razdo do meu sistema, o que ndo farei a leigos nem a
rebeldes.

O resto desta estéria € bem conhecido. A rebelido toma as ruas e
posteriormente € sufocada. O Alienista, depois de reconquistar seu prestigio,
conclui que ele proprio deveria se internar na Casa Verde, onde morre apds
dezessete meses. A atencdo deve ser voltada, contudo, para o ponto anterior. Ainda
no século XIX, Machado de Assis foi capaz de capturar a esséncia de um dilema

que se intensificou ao longo do século seguinte e que atualmente estd no centro da

S"MACHADO DE ASSIS. O alienista. In: GLEDSON, J. (Org.). 50 contos de Machado de Assis.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2007, pp. 38-81.
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discussdo democritica em uma sociedade de riscos:*" existe espaco para a
deliberacdo democritica quando estdio em jogo questdes cientificas? Os
representantes democraticamente eleitos e os movimentos populares podem
conformar a ciéncia ou, como leigos e rebeldes, devem se afastar e transferir as
decisdes sobre os riscos produzidos socialmente aos experts?

O Estado constitucional de direito incorpora progressivamente aos seus fins
legitimadores a protecdo dos cidaddos frente aos riscos tecnoldgicos, porém nao
abre mao do principio democratico, que reconduz a legitimidade das decisdes
publicas a vontade do povo, diretamente ou por meio de seus representantes
eleitos. Acontece que o conhecimento cientifico e tecnoldgico especializado é
essencial para entender e produzir decisdes sobre os riscos sociais, enquanto as
pessoas afetadas por essas decisdes ou mesmo seus representantes
democraticamente eleitos ndo possuem, em tese, esse conhecimento.

A efetiva regulacdo dos riscos coloca um desafio singular a democracia. Ao
mesmo tempo em que o Estado de direito nas sociedades democréticas precisa se
voltar a protecdo dos cidaddos em face dos riscos produzidos socialmente, a
necessidade de respostas racionais ameaga O COMPromisso com O
desenvolvimento de politicas publicas genuinamente deliberativas. Uma regulacdo
efetiva dos riscos depende de formas altamente técnicas e informacao cientifica,
normalmente ndo acessiveis 2 populacdo.’”® Por que, entdo, cidaddos ndo
formalmente treinados cientificamente deveriam ter qualquer palavra na regulacdo
dos riscos? Por outro lado, como sustentar, diante do principio democrético, que
técnicos sem representacdo democritica possam ditar as normas de grande

importancia para a comunidade politica? Af estd o dilema central das decisdes

*%Tracando um paralelo entre a obra de Machado de Assis e a critica de Rousseau ao paradigma
moderno, Gustavo Senges anota: ‘“Tudo poderia justificar-se pela ciéncia e sua reta razdo. O
sujeito passa a se constituir de fora para dentro, de sua casca para o seu cerne, negando a sua
prépria subjetividade, alijando seus afetos, paixdes ou intuigdo. O paradigma moderno €
excludente e somente opera sob uma ldgica disjuntiva, ao apartar o ser humano da natureza, a
mente do corpo, o 'eu’ do 'outro” SENGES, G. A. Teoria politica em Machado de Assis: o
paradigma moderno de Simdo Bacamarte. In: XVII CONGRESSO NACIONAL DO CONSELHO
NACIONAL DE PESQUISA E POS-GRADUACAO EM DIREITO - CONPEDI, 2008, Brasilia.
Anais... Brasilia: CONPEDI, 2008. Disponivel em
http://www.conpedi.org.br/manaus/anais_brasilia.html. Acesso em 18 abr. 2011.

BNeste sentido, KAHAN, D. M.; SLOVIC, P.; BRAMAN, D.; GASTIL, J. Fear of democracy: a
cultural evaluation of Sunstein on risk. In: SLOVIC, P. (Org.). The feeling of risk: new
perspectives on risk perception. London: Earthscan, 2010, pp. 183-213.
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sobre riscos em uma democracia.**

Neste capitulo, a questdo democratica € inicialmente abordada através das
relacdes entre democracia e Estado constitucional de direito. A democracia é
conformada pela Constitui¢do, mas esta nao exaure o seu significado. Democracia
¢ considerada um conceito essencialmente contestado, havendo diversas propostas
tedricas — prescritivas € normativas — que pretendem fixar-lhe um significado
especifico. Uma grande dificuldade a expansdo do principio democrético é
provocada por uma compreensdo elitista da democracia, que v€ na base popular
uma massa incapaz de assumir o comando das decisdes politicas. A linha de
justificacdo elitista se amplia quando as questdes politicas avancam sobre a
regulacdo tecnoldgica. Na sociedade contemporanea, os riscos se tornam cada vez
mais politizados. A burocratizacdo do espago democritico, cujo crescimento
acompanha a assunc¢do de tarefas interventivas pelo Estado, tende a aumentar no
Estado de risco, transferindo a corpos técnicos decisdes politicas fundamentais
para a sociedade.

Em seguida, sao analisados os conflitos entre leigos e experts gerados pela
burocratizacdo das decisdes de risco. A legitimidade tecnoldgica, respaldada no
mito de um conhecimento cientifico neutro e desinteressado, ¢ abalada por
problemas de ideologias dos riscos, da perda de confianca e e do choque de
racionalidades. Enfim, considerando a ideia de expansdo epistemoldgica da
ecologia dos saberes, propde-se que, no Estado de risco, a legitimagdo das
decisdes publicas deve ser trabalhada através da conjun¢do harmonica entre
andlise cientifica e deliberacao popular, interpretando o principio democratico na

Constitui¢do através de uma compreensao deliberativa e inclusiva da democracia.

4.2
Estado de direito e modelos de democracia

Democracia é um termo carregado de significados e citado para justificar
uma variada gama de regimes politicos. Fala-se de democracia direta, democracia
representativa, democracia deliberativa, democracia liberal, social-democracia,
entre outras qualificacdes, e, mesmo dentro de cada qualificacdo, ha vérias

propostas de significados. Define-se democracia no senso comum, entre outras

**Neste sentido, STERN, P. C.; FINEBERG, H. V. Understanding risk: informing decisions in a
democratic society. Washington, D.C.: National Academies Press, 1996, p. 12.
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acepcoes, como: ‘“governo do povo”; ‘“governo em que O pOvVO exerce a
soberania”; “sistema politico cujas acdes atendem aos interesses populares”; ou
ainda “governo no qual o povo toma as decisdes importantes a respeito das
politicas publicas, nao de forma ocasional ou circunstancial, mas segundo
principios permanentes de legalidade”.’® Portanto, ndo se distancia muito da
resposta que Robert Dahl fornece ao se questionar sobre o principio mais basico
da democracia: todos membros da comunidade politica “devem ser tratados (sob a
constituicdo) como se fossem igualmente qualificados a participar do processo de
tomada de decisOes sobre as politicas que a associacdo ird buscar”’. Em resumo,
todos os membros dessa associagdo politica devem ser considerados como
“politicamente iguais” para que essa comunidade seja considerada uma
democracia.’®

Como ensina Bockenforde, a democracia deriva do principio da soberania
do povo, que se apoia em duas ideias basicas. A primeira consiste em reconhecer
que o poder que exerce o dominio politico — “o dominio dos homens sobre os
homens” — € algo que necessita ser deduzido mediante uma justificacdo
(legitimacgdo), e ndo simplesmente pressuposto. A outra, em reconhecer que essa
legitimagdo s6 pode partir do préprio povo: “a ordenagdo da vida em comum de
um povo tem de poder reconduzir-se ao reconhecimento daqueles que sob ela
vivem, tem de ser a expressdo da liberdade e da autodeterminacdo do povo”.*"’

Algumas razdes para a proliferacdo de categorias de democracia podem ser
apontadas. Em primeiro lugar, a democracia ¢ um fendmeno complexo, portanto
propenso a tomar uma ampla variedade de formas. Em segundo lugar, o termo
democracia traz em si conotagdes muito favordveis, razdo pela qual diferentes
correntes ideoldgicas procuram identificar os planos para a vida politica de sua
preferéncia com os ideais de democracia. Ndo importando os méritos do
liberalismo, socialismo, republicanismo ou de qualquer outro tipo de ideologia
politica, eles receberdo um consideravel suporte intelectual e moral se, de alguma

forma, estiverem associados com uma plausivel descricdo de democracia.*”®

HOUAISS, A. Diciondrio eletrdnico da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Editora Objetiva,

2001.

3°6DAHL, R. A. On democracy. New Haven: Yale University Press, 2000, p. 37.
"BOCKENFORDE, E. W. Estudios sobre el estado de derecho y la democracia. Traducdo
Rafael de Agapito Serrano. Madrid: Trotta, 2000, p. 48.

*%Conforme WEALE, A. Democracy. New York: Palgrave Macmillan, 2007, p. 19. Segundo
Weale, para entender e dar uma satisfatoria explicacdo a esse fendmeno, € necessdrio adotar uma
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Semelhante fendmeno acontece com o chamado principio do Estado de
direito. O Estado de direito é considerado algo desejdvel, algo a ser perseguido e
alcancado, algo a ser mantido e protegido. Nas palavras de MacCormick, “o
Estado de direito (rule of law) é um sinal de virtude das sociedades civilizadas”, e,
onde ele existir, haverd “significante seguranca para a independéncia e dignidade
de cada cidaddo”.*”

A relacdo entre democracia e Estado de direito ndo €, contudo, uma relacao
de coexisténcia necessaria. Historicamente, segundo O’Donnell, o Estado é um
fendmeno recente dos paises que este autor denomina paises do “Noroeste”, tendo
emergido ao longo de grandes e violentas lutas, nas quais os governantes centrais
expropriaram os meios de coercdo e estabeleceram o monopdlio da violéncia no
ambito do territério reclamado. Em seu nascedouro, o Estado de direito ndo foi
construido com fins democréticos, mas para normalizar o seu funcionamento e
garantir as relacdes com os interlocutores internos, notadamente os setores
aristocréticos e burgueses.”'”

Ainda sob um prisma histérico, O’Donnell registra que nos paises do

“Noroeste” a amplia¢do da agéncia dos cidadaos — no sentido kantiano do termo —

tipologia que reduza essa complexidade. Para isto, apresenta uma tipologia das formas
democriticas, listando cinco possiveis versdes a) Governo popular direto - nesta primeira forma,
baseada no modelo de Rosseau, a idéia central é a de que o governo sé estard legitimado se os
cidaddos determinarem, por si sds, as regras e leis que eles estardo obrigados a seguir; b) Governo
popular mediado por partidos - esta forma de democracia direta se baseia na concep¢do de Ian
Budge, pela qual atualmente é possivel um extensivo envolvimento dos cidaddos na elaboracio
das politicas publicas, tendo em vista os recentes avancos tecnoldgicos na drea de informacdo e
comunica¢do, mas, diferentemente do modelo de Rosseau, a proposta de Budge mantém os
partidos politicos, que executariam suas tradicionais fungdes de organizar a agenda politica, definir
alternativas, e oferecer candidatos para os cargos executivos; c) Governo representacional - o
principio central nesta forma de democracia indireta é que as principais decisdes sdo tomadas
pelos representantes do povo, reunidos em uma camara legislativa, a qual reflete, em suas
caracteristicas e opinides, uma larga variedade de pontos de vista e experiéncias; d) Governo
responsdvel (accountable) - esta forma de democracia indireta também tem por base que as
decisdes sobre as politicas publicas sejam tomadas pelos representantes eleitos pelo povo, porém,
ao contrdrio do modelo anterior, a cimara legislativa ndo é tomada como um espelho ou
microcosmo da popula¢do, mas, ao invés, um instrumento para a escolha de uma equipe para
tomar as decisdes por um mandato limitado, ao cabo do qual se expde a avaliacdo do povo através
de um processo eleitoral; e) Constitucionalismo liberal - neste modelo a énfase € mais sobre a
capacidade do eleitorado de retirar politicos de seus cargos do que sobre a capacidade destes de
alcangar uma expressdo do eleitorado nas politicas publicas, ou seja, o propdsito de fazer o
governo dependente de elei¢cdes populares ndo é guid-lo na escolha das politicas, mas, ao invés,
fornecer um incentivo para que os governantes nio se tornem tiranicos. Ibidem, p. 24-35.
3°9MACCORMICK, N. Rhetoric and the rule of law. Oxford: Oxford University Press, 2005, p.
12.

SIOO’DONNELL, G. Notas sobre la democracia en América Latina. In: PNUD -PROGRAMA DE
LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESAROLLO (Org.). La democracia en América
Latina: hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Buenos Aires: Aguillar, Altea,
Taurus, Alfaguara, 2007, 2° ed., pp. 11-82.
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veio primeiramente através da titulacdao de direitos subjetivos, para sé mais tarde
se expandir ao ambito politico. Nesses paises, pode-se dizer que o Estado de
direito veio antes da democracia, criando as condi¢des e instrumentos de agéncia.
Em outros paises, como os da América Latina, a democracia (formal) veio antes
da existéncia de um sistema de direitos consistente."!

Democracia e Estado de direito sdo percebidos, entdo, como situacdes
positivas e desejadas em uma comunidade politica, porém nao necessariamente
ha correspondéncia entre em seus fins € comumente ndo emergem em um mesmo
momento histérico. Mas essa relacdo de atragdo e repulsdo entre democracia e
Estado de direito ndo para por ai. O regime democrdtico, no seu cardter
institucional, é elaborado no Estado de direito através de uma Constitui¢do. Uma
associagdo politica que pretenda estabelecer uma democracia necessita firmar uma
constituicdo para assegurar, segundo Dahl, os standards minimos para a
participagdo nas decisdes coletivas.’'?

No mesmo sentido, os juristas tendem a enxergar a democracia institucional
como um principio ligado a Constitui¢do, assim como Canotilho, referindo-se a
Constituicdo portuguesa de 1976: “a Constituicdo, ao consagrar o principio
democratico, ndo se ‘decidiu’ por uma teoria em abstrato [...] Procurou uma
ordenacao normativa para um pais e para uma realidade histérica”. E justamente
por esse motivo, segundo o autor portugués, o estudo da democracia como
principio normativo reconduz-se “a andlise do principio democritico segundo a
medida e a forma que lhes sdo emprestadas pela Constitui¢do da Repflblical”.313

Por outro lado, a democracia também constroi o Estado de direito. Por mais
extensa que seja Constituicao, ela nao € capaz de abarcar toda a regulagcdo da vida
social, necessdria para que o Estado mantenha o monopdlio da legalidade. Em sua
visdo otimista, O’Donnell enxerga a participacdo através dos mecanismos
democraticos institucionais como uma forma de expandir os direitos civis e
sociais ao que se encontram excluidos das condicdes minimas de agéncia.>'*

Democracia e estado de direito se encontram, assim, presos em uma relacdo

circular. Nao compartilham necessariamente os mesmos fins nem

SIIO’DONNELL, G., Notas sobre la democracia en América Latina..., op. cit., pp. 30-33 e 48—49.
mDAHL, R. A., On democracy..., op. cit., pp. 37-38.

313CANOTILHO, J. J. G Direito constitucional e teoria da constituicdo. 5* ed. Coimbra:
Almedina, 2001, p. 287.

314O’DONNELL, G., Notas sobre la democracia en América Latina..., op. cit., pp. 64-65.
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obrigatoriamente emergem em um mesmo momento histérico, mas, no modelo
que tem servido de forma para maioria dos regimes democréticos modernos, a
“democraticidade”, como afirma O’Donnell, “€ também um atributo do Estado,

entendido tanto como sistema legal e como conjunto de burocracias”."

4.3
As dificuldades de uma solucao elitista de democracia

O debate sobre a democracia apresentou grandes variacdes ao longo do
ultimo século. No inicio do século XX, o debate era centrado na desejabilidade da
democracia; no pds-guerra, o debate direcionou-se para as condi¢des estruturais
da democracia, que passa entdo a se focar no problema da forma. Schumpeter e
Weber apresentam uma soluc@o elitista que acabard por se tornar uma das
concepcdes hegemonicas: o cidaddao comum ndo tem condicdes ou interesse
politico para lidar com as questdes complexas da sociedade. Mas os elementos
que compdem a concep¢ao hegemonica da democracia ndo conseguem explicar o
que Santos e Avritzer chamam de dupla patologia na qualidade da democracia.
Essa dupla patologia se manifesta através de uma patologia de representacdo e de
uma patologia de participacdo: os cidaddos cada vez menos se interessam por
participar do debate democréatico e, por outro lado, cada vez menos se sentem
representados por aqueles que elegeram.'®

A democracia, conforme Santos e Avritzer, assumiu a centralidade do campo
politico no ultimo século, muito embora ndo haja certeza de que nessa posicao
continuard. O debate desenvolvido no século XX resultou em certo consenso a
favor da democracia, porém seguindo uma proposta que restringiu as formas de
participacdo em torno de um procedimento eleitoral para a formagdo de governos,
0 que os autores denominam “modelo hegeménico liberal””.*"’

Esse modelo de democracia que se tornou padrao apds a I Guerra Mundial
se assemelha ao descrito por O’Donnell. A democracia se desenvolve em um

Estado, definido pelo conjunto de institui¢cdes e relagdes sociais que controlam a

SISO’DONNELL, G., Notas sobre la democracia en América Latina..., op. cit., p. 72.

3IGSANTOS, B. S.; AVRITZER, L. Introdug¢do: para ampliar o canone democratico. In: SANTOS,
B. SOUZA (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, 2° ed., pp. 39-81.

*TSANTOS, B. S.; AVRITZER, L., Introdugio: para ampliar o cAnone democritico..., op. cit., pp.
39-41.
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populacdo de um determinado territério. Esse Estado possui trés dimensdes: um
sistema burocrético, geralmente estruturado em organizacdes complexas; um
sistema legal; e um foco de identidade coletiva. A burocracia e o sistema legal tém
a pretensdo de, conjuntamente, assegurar a ordem e a previsibilidade para os
habitantes do territério, sempre mantido o cardter institucional, pois a dimensdo
legal do Estado ndo € somente uma associacio de regas, mas um sistema também
composto de instituicdes, sem o qué os demais direitos sdo apenas nominais.
Nessa concep¢do, o Estado deve garantir as condigdes para um regime
democratico, definido pelo acesso as posi¢des governamentais através de eleicoes
limpas e institucionalizadas, e da garantia das liberdades politicas, assegurando
aos cidadaos politicos pelo menos dois tipos de direitos: liberdades de associacao,
expressao, movimento e acesso a informacao; e direitos de carater participativo. O
Estado de direito também deve prover a responsividade (accountability) dos
ocupantes de cargos publicos, estabelecendo mecanismos verticais e horizontais
de controle. Assim, democracia, ao nivel do Estado, tem como caracteristica um
sistema legal que sanciona e respalda direitos e liberdades e no qual ninguém esta

. . 318
acima da lei.

O modelo hegemonico de democracia se baseia na “solucao elitista”,*"” na
qual a democracia € vista como um método de obter o apoio do povo pela
concorréncia. Democracia, nessa visdo, ¢ uma forma de dominio que se distingue
das demais “pelo fato de nela se verificar uma concorréncia para o exercicio do
poder: os governados, de tempos a tempos, através do voto, decidiriam qual elite
concorrente que deveria exercer o poder”.*”’

O “elitismo competitivo”, como modelo de democracia, ndo brotou do
vacuo, mas do firme projeto da modernidade, baseado no homem racional, na
crencga da tecnologia e do progresso. A raca humana, conduzida pela ci€ncia e pela
razdo, e através do progresso da sociedade industrial, poderia criar uma vida
marcada pela crescente expansdo de sua capacidade, bem-estar e felicidade. E
nesse contexto que Max Weber e Joseph Shumpeter compartilham uma visao de

estrutura politica com limitada participacao individual na vida democratica, que

318O’DONNELL, G., Notas sobre la democracia en América Latina..., op. cit.

319$ANTOS, B. S.; AVRITZER, L., Introducédo: para ampliar o canone democritico..., op. cit., p.
43,

#0CANOTILHO, J. J. G., Direito constitucional e teoria da constituicio..., op. cit., pp. 1393—
1394.
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seria um alto, porém inevitavel, preco a ser pago em uma sociedade moderna e
industrial.**'

Em seu “elitismo competitivo”, embora Weber reconhecesse que o objetivo
de uma democracia direta fosse a redu¢do da dominacdo ao seu nivel mais baixo,
em uma sociedade heterogénea isso levaria a uma administragdo ineficiente e
inefetiva, resultando em instabilidade politica e em uma grande probabilidade de
dominacdo por parte de uma minoria opressiva. Além disso, a democracia direta
ndo se encaixaria no modelo moderno de politica, ndo dispondo de mecanismo
para mediacdo de faccdes. Seguindo a tradicdo do pensamento da modernidade,
em que a razdo supera a tradicdo, Weber trabalha a legitimacdo do Estado, que ndo
pode mais advir do carisma ou da tradi¢do, mas da virtude de uma legalidade
criada racionalmente. Para tanto, considerando a escala do Estado moderno, vé
como necessdria a criacdo de um aparato administrativo especializado e de cardter
técnico — a burocracia.’*

A relagdo entre o sistema politico e o capitalismo ndo passa ao largo da
andlise weberiana. O Estado moderno ndo € visto como efeito do capitalismo; ao
invés, ele precede e promove o desenvolvimento do capitalismo. Nao obstante,
Weber defende que o capitalismo forneceu um enorme impacto na vida publica e
privada no sentido da expansdo da burocracia e da administra¢do racional. Weber
liga a indispensabilidade da burocracia aos problemas de coordenag¢do da
cidadania de massa criados pelos sistemas econdmicos modernos. A efetividade e
estabilidade proporcionadas pela organizacdo burocratica podem garantir o
ambiente necessario ao desenvolvimento econdomico. Por outro lado, a cidadania
de massa incrementou sensivelmente, nos aspectos qualitativo e quantitativo, as
demandas sobre o Estado, e, portanto, a padronizacao das tarefas administrativas
seria essencial para a uniformidade de tratamento entre os cidaddos. Apesar dessas
vantagens, Weber também se preocupava com o excesso do poder burocritico
que, na auséncia de controle, poderia ser apreendido por interesses privados. Além
disso, em situagdes de emergéncia, faltaria a burocracia a lideranga geralmente
presente nos politicos. Para lidar com esse problema, Weber acreditava que
progresso advindo da organizacdo burocritica do Estado, aliado a um governo

parlamentar e um sistema partidario, proveria o melhor obsticulo a usurpacdo do

*'HELD, D. Models of democracy. 2° ed. Stanford: Stanford University Press, 1996, p. 157.
**HELD, D., Models of democracy..., op. cit., pp. 158-165.
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poder por parte da burocracia.’”

Como Weber, Schumpeter concebe um modelo de democracia — de cardter
normativo — limitado a escolha dos representantes para o exercicio do poder. Por
democracia, Schumpeter visualizava um método politico puramente
procedimental. Tratava-se de “de um arranjo institucional para se chegar a
decisdes politicas — legislativas ou administrativas — através de atribui¢do a certos
individuos de poder para decidir sobre todas as matérias como consequéncia de
seu sucesso na busca dos votos do povo”. Constituia-se a democracia, entdo, em
uma disputa entre lideres rivais, organizados em partidos politicos, para a
obten¢cdo de um mandato popular. Em sua esséncia, a democracia repousaria na
habilidade dos cidaddos de substituir um governo por outro, protegendo-se do
risco politico de lideres que quisessem se eternizar no poder. Schumpeter concebia
o comportamento dos politicos como empresdrios competindo por consumidores.
Em uma visdo nitidamente orientada pelo capitalismo, o sistema politico se
equiparava ao mercado. Com a mesma inspiracdo, a relacdo entre governantes e
governados se assemelhava, para Schumpeter, a divisao de trabalho do mercado:
“uma clara divisdo de trabalho entre representantes e eleitores era altamente
deseja’lvel”.324

Um ponto que merece maior atencdo na concepc¢do ‘“elitista” é a suposta
afinidade entre democracia e capitalismo. O raciocinio € simples: nos paises do
“Noroeste”, para usar a expressdao de O’Donnell, o capitalismo e a afirmacao de
direitos civis veio anteriormente a democracia e criou o ambiente para a inclusdo
politica de toda a populacdo. Esse modelo, portanto, poderia ser estendido aos
paises da “periferia”, criando-se as condi¢des de livre mercado que permitiriam a
consolidagdo do regime democratico. Entretanto, essa ldgica, tomada como
hipétese determinista de desenvolvimento democrético, ndo se sustenta nas suas
premissas ou nas suas extrapolacdes.

Em primeiro lugar, é certo que o capitalismo antecedeu a expansdo da
democracia e do sufrdgio universal nos paises do “Noroeste”, mas ndo se pode
afirmar que o capitalismo tenha promovido a democracia naqueles paises. Ao
contrdario, conforme Losurdo procura enfatizar, o liberalismo tem sido

compreendido erroneamente como um elemento da génese histérica da

*HELD, D., Models of democracy..., op. cit., pp. 165-168 ¢ 174.
***HELD, D., Models of democracy..., op. cit., pp. 177-191.
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democracia, quando, na verdade, até meados do século XX, os filésofos e as
praticas liberais defendiam formas limitadas de sufrdgio, seja através da forma
censitdria, seja através do sufrdgio em fases, ou ainda do voto plural. A burguesia,
segundo o autor, se viu em face de um grave dilema ap6s o Termidor. Aderira ao
regime representativo em funcdo antiabsolutista e antifeudal, porém se via
obrigada a impedir que essa representacao politica conferisse demasiados poderes
as massas populares.325

Por outro lado, as préticas politicas demonstravam que ndo havia uma
grande diferenciac@o entre os dois lados do Atlantico na questdo do sufragio. Na
América, a representacdo dos delegados a Convencdo da Filadélfia provinha de
um modelo fortemente censitario observado nos Estados, centrados na
propriedade ou até mesmo na discriminagdo religiosa. Da mesma forma, a
ideologia para legitimar a discriminacdo censitdria possuia tracos comuns entre
Europa e América. Os trabalhadores eram equiparados a ‘“criangas” que
precisavam ser tuteladas. Disto Losurdo conclui que se torna insustentavel o
discurso da excepcionalidade americana como reduto da democracia. Ao
contrdrio, a restricio censitdria permaneceria naquele pafs até os dias atuais. E
certo, porém, que o modelo americano apresentava-se como democratico.
Tocqueville, e até Marx, consideravam nao mais haver naquele pais restri¢des
censitdrias. Nao obstante, o fato é que a discriminagao censitdria se apresentava na
América sob a forma de discriminagdo étnica e racial, inclusive nos Estados do
norte. Em sentido andlogo, tal discriminagdo se aplicou aos imigrantes, tratados
como “semi-escravos”.’>

A expansao da democracia nos paises do “Noroeste” ndo foi, portanto, uma
dadiva do capitalismo, mas resultado de uma continua luta dos excluidos do
processo politico. Da mesma forma, nos paises da “periferia”, o capitalismo ndo
tem cumprido a promessa de expandir a democracia, como € o exemplo da China.
Segundo Robert Reich, o capitalismo foi vendido como algo conectado a
democracia, sustentando o senso comum que onde a democracia ou o capitalismo
florescesse, o outro viria logo em seguida. Na China, porém, apesar de o pais

ostentar a posicdo de terceira maior economia capitalista do mundo, o status

325LOSURDO, D.; HENRIQUES, L. S. Democracia ou bonapartismo. Rio de Janeiro:
UFRJ/UNESP, 2004, passim.
*LOSURDO, D.; HENRIQUES, L. S., Democracia ou bonapartismo..., op. cit.
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democratico ¢ minimo. O papel do capitalismo, como Reich destaca, é apenas
aumentar “o bolo da economia”, nada mais. Além disso, alguns fatos apontam que
nao s6 o capitalismo ndo tem promovido a democracia, como também vem
erodindo as bases do sistema politico. O capitalismo vem enfraquecendo a
democracia porque, segundo o autor, as corporacdes privadas, na busca pela
expansdo dos mercados e consumidores, vém-se utilizando de todos os meios
disponiveis — legais ou ilicitos — para conseguir regulamentacdes que lhes sejam
favordveis. Nesse jogo, tudo vale, desde relacdes publicas e lobbying até
corrup¢do e suborno. Como foi visto, o modelo weberiano se sustentava na
organizacdo administrativa do Estado através de uma burocracia, € o proprio
Weber temia que esse sistema pudesse ser apropriado por interesses privados,
confiando no controle do parlamento para impedir esse efeito deletério. Mas os
orgdos politicos, segundo Reich, ndo estdo conseguindo cumprir esse papel,
mesmo em paises desenvolvidos como EUA e Japdo, deixando as sociedades
incapazes de lidar com os trade-offs entre crescimento econdmico e problemas
sociais, tais como instabilidade no emprego, desigualdade crescente e alteracdes
ambientais.””’

E preciso ressaltar, neste ponto, que a razio normalmente colocada para
justificar a hegemonia do sistema representativo da democracia liberal (e o
aparato burocrdtico que lhe € inerente) é o argumento de escala: nos Estados
contemporaneos, o ideal de democracia direta é impraticidvel. Todavia, esse
argumento ndo se presta para negar a expansao da participacdo democritica.”® E
ai que entra o argumento, posto de forma implicita ou explicita, do povo como
“crianga a ser tutelada”, como alertou Losurdo.*?

Essa linha de justificacdo se amplia quando as questdes da politica avancam
sobre problemas tecnoldgicos, reforcando a delegacdo do poder decisério a

agentes do Estado especialistas na questdo técnica, mas, por outro lado, enfrentard

a crise do paradigma moderno e do determinismo cientifico.

*’REICH, R. B. How capitalism is killing democracy. Foreign Policy, September/October, pp.
38-42, 2007.

msANTOS, B. S.; AVRITZER, L., Introducdo: para ampliar o cdnone democratico..., op. cit.
Estes autores indicam que a solucéio dada pela teoria hegemonica para o problema da relacio entre
democracia representativa e democracia participativa — a solug¢@o das escalas — ndo € uma resposta
adequada, pois deixa intocada a questdao das gramadticas sociais.

*LOSURDO, D.; HENRIQUES, L. S., Democracia ou bonapartismo..., op. cit., p. 28.
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4.4
A politizacao dos riscos tecnoldgicos

A virada do século XXI trouxe para o ambito da politica e do direito
questdes que antes se restringiam aos centros de pesquisa cientifica: uso de
células-tronco, organismos geneticamente modificados ou transgénicos,
biocombustiveis, energia nuclear, nanotecnologia, para citar alguns. Por outro
lado, questdes que eram consideradas restritas a politica comecam a adotar uma
roupagem cientifica e utilizar a linguagem dos riscos, tais como a seguranga
nacional e seus sistemas de defesa, o planejamento econdmico nacional, a
producdo de alimentos e o equilibrio das financas publicas. Luhmann anotou,
neste sentido, que, por razdes estruturais € semanticas, o sistema politico € hoje
pressionado para a politizacdo dos riscos de qualquer origem ou procedéncia.>*”

Os riscos se manifestam através do que Bruno Latour chamou de hibridos.
Nas péginas dos jornais, expde Latour, “multiplicam-se os artigos hibridos que
delineiam tramas de ciéncia, politica, economia, direito, religido, técnica, ficcao”.
Os que tomam as decisdes, porém, tentam recortar as redes que conectam todas
essas questdes “‘em pequenos compartimentos especificos, onde encontraremos

oa . ~ c e 331
apenas ciéncia, apenas economia, apenas representagdes sociais’. Este
hibridismo apontado por Latour, segundo Beck, é uma das grandes contradi¢des
de uma sociedade global de risco.* A sociedade atual se torna politicamente
reflexiva, confrontando-se consigo mesma. Os riscos se tornam um motor de auto-

ce . . . o333
politizacdo da sociedade, alterando o conceito, o lugar e o medium da politica.

Segundo as teses de Beck para a alteracdo da politica na sociedade

N 334 . . ., . .
contemporanea, a separacdo do individuo em citoyen e burgeois e a
consequente diferenciacdo dos sistemas politico-econdmico e técnico-econdomico
deixam de ser precisamente distintas. A acdo técnico-cientifica passa a se situar
em um campo de sub-politica, entre a politica e a ndo-politica, onde o sistema
politico se vé condutor de um processo para o qual ndo estava preparado, e, em
LUHMANN, N. Risk: a sociological theory. New Brunswick: Aldine Transaction, 2006, p.
160.
> , B. Jamais fomos modernos. Traducdo C. I. da Costa. Rio de Janeiro: Editora 34,
BILATOUR, B. Jamais f d Tradugio C. I. da Costa. Rio de J Editora 34
1994, p. 8.
32BECK, U. World at risk. Cambridge: Polity, 2009, p. 198.
333BECK, U. Risk society: towards a new modernity. London: Sage, 1992, p. 183.

33474 tivemos oportunidade de explicar, no capitulo 2 deste trabalho, as teses de Beck sobre o

diagndstico da alteracdo da politica na sociedade de risco, e por isso vamos apenas resumi-las
nesta oportunidade.
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contrapartida, os sistemas cientifico e econdmico recebem uma carga de poder
politico sem possuir legitimacdo democratica.>>

O diagnéstico levantado por Beck expde uma dificuldade de regulacdo para
o Estado. Em face do Estado, a indtstria possui grande autonomia de decisdes de
investimento e monopdlio na aplicagdio da tecnologia. As discussoes
parlamentares ndo sdo travadas sobre o emprego e desenvolvimento de
tecnologias por empresas privadas, normalmente limitando-se a discutir
incentivos fiscais para a protecao do desenvolvimento econdmico ou criacdo de
empregos. Ou seja, as decisdes sobre possiveis riscos geralmente s6 chegam a
esfera publica apds terem sido tomadas, e a politica se torna voltada a legitimacao
de consequéncias que ndo causou nem poderia evitar.**°

Os riscos criam pressdo por legitima¢do em uma &area que antes estava
blindada ao espago democrético, mas isto acaba gerando novos problemas em um
Estado constitucional. A pressdo por prevengdo de consequéncias indesejaveis em
um Estado orientado para o futuro tende a afastar a producao de politicas publicas
do legislativo para agé€ncias administrativas. Este j4 era um ponto de atrito do
principio democratico com as exigéncias do Estado social e se acentua no Estado
de risco. A visdo critica da burocratizagdo do espago democrético, por outro lado,
cria uma demanda pela redemocratizacio das decisdes sobre os riscos produzidos

na sociedade.

4.5
A burocratizacao das decisoes sobre o risco

Sob a dtica do tratamento politico da complexidade, segundo De Giorgi,
democracia e Estado atuam em dire¢des opostas. A democracia € uma forma de
tomar decisdes que amplia a complexidade dos sistemas. Cada escolha é o
resultado de uma sele¢do, produzindo ao mesmo tempo discriminacdo e
contingéncia, que se amplifica a cada nova decisdo encadeada. Democracia é “a
manutencdo da complexidade: € estrutura seletiva que reproduz complexidade
baseada na permanente ativagdo de operacdes de tomada de decisdes”. Suas

potencialidades, portanto, consistem “na sua capacidade estrutural de abrir o

espaco do possivel”. Ja o Estado pretende ser uma referéncia estdvel no tempo: “a

*BECK, U., Risk society..., op. cit., pp. 183-187.
PBECK, U., Risk society..., op. cit., pp. 212-213.
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autodescri¢do da politica através da férmula do Estado simplifica a complexidade
do sistema, porque a reduz e a utiliza como orientagdo seletiva das suas
operag@es”.337

As decisdes risco no sistema politico tentam lidar com o problema de trazer
para o presente situagdes que podem ou ndo acontecer no futuro. Trabalha-se em
condig¢des de incerteza sobre o futuro, mas “hd que decidir e a decisdo tem que ser
tomada no presente”.>>® Todavia, o sistema politico se depara com o fato de ndo
ter conhecimento suficiente sobre as questdes a serem decididas. O futuro pode
ser previsivel, mas jamais haverd certeza se o que foi esperado realmente
acontecerd, tornando as decisdes politicas sempre arriscadas, sempre sujeitas a
falhas. Deve-se também ter em conta que o sistema politico trabalha em episddios,
com limites temporais, encerrando cada processo com uma decisao vinculativa.
No entanto, esse simbdlico gesto de conclusao ndo encerra o problema dos riscos,
mas apenas os transfere ao sistema econdmico através do sistema juridico.339

Segundo essa légica, as decisdes politicas se juridicizam, o que, de certa
forma, foi a maneira pela qual a democracia geralmente se manifestou no Estado
moderno, de acordo com a forma de Estado e a compreensdo de seguranca
idealizadas em cada momento. As instincias politicas transferem ao Estado de
direito suas decisdes — temporais, mas vinculativas — e se dedicam a analisar
outras questdes ou reavaliar decisdes anteriores. A partir dai, o sistema juridico,
hipoteticamente em uma situacdo de menor complexidade, lida com os riscos.

No Estado liberal, essa 16gica preservava em grande medida a competéncia
do legislador, pois as leis correspondiam ao ideal burgués de garantia da
seguranca juridica através da limitacdo da atuacdo estatal. Porém, desde a
afirmacdo do Estado social em suas diversas formas nas constituicdes histéricas, a
lei deixa de ser apenas afirmacdo de segurancga juridica para instrumentalizar os
programas constitucionais que atribuem fins ao Estado. Ocorre, entdao, um duplo
movimento de enfraquecimento da lei. Em um movimento para cima, a
Constitui¢do estabelece normas que limitam a competéncia forma e material do
legislador ordindrio. Na outra dire¢do, o detalhamento e a dindmica das tarefas
que o Estado passa a assumir ndo conseguem ser absorvidos pela prética
3DE GIORGI, R. Direito, democracia e risco: vinculos com o futuro. Traduc¢do Juliana N.
Magalhaes; Menelick de Carvalho Netto. Porto Alegre: Fabris, 1998, pp. 55-57.

3¥DE GIORGI, R., Direito, democracia e risco..., op. cit., p. 63.
LUHMANN, N, Risk: a sociological theory..., op. cit., pp. 155-156 e 165-166.
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legislativa, sendo repassados a Administragao.

Um dos tedricos a capturar esse fendmeno em seus primeiros momentos foi
Forsthoff. Para este autor, o Estado de direito (leia-se Estado liberal de direito) se
estabelece e manifesta-se com o predominio da lei no sentido de norma abstrata e
geral, que reconhece os direitos de liberdade. As garantias sociais, diferentemente,
carecem de um conteudo constante, necessitando regulamentacdo prévia. Ao
mesmo tempo, estando consagradas como direitos constitucionais, as garantias
sociais criam uma vinculagao juridica direta, tornando os conflitos entre o Estado
e o individuo como conflitos sobre a interpretacdo da Constitui¢do. Com isso,
desaparece a estrita separacdo entre a competéncia para estabelecer normas e a
competéncia para executd-las, tdo cara ao constitucionalismo liberal. Esta
distin¢ado, conclui Forsthoff, “é a nota que diferencia o Estado de direito, que é
obrigatoriamente um Estado de leis, do Estado de administracdo”. Uma radical
socializacdo do Estado terminard necessariamente em um “Estado de
Administra¢io”.**

Em semelhante dire¢cdo, Habermas argui que uma das questdes centrais na
critica contemporanea do direito € a diminui¢do da forca vinculativa das leis
editadas pelo parlamento — e a consequente ameaga ao principio da divisdo de
poderes — em um Estado sobrecarregado de tarefas. O significado liberal de uma
ordem legal era voltado a protecao das liberdades juridicas do cidaddo contra um
aparato estatal limitado a preservar a ordem publica, mas, assim que a
Administracdo foi chamada a executar as tarefas de planejamento e regulacdo, a
lei em sua forma classica perde a capacidade de programar adequadamente a
pratica administrativa. A administracdo comega a se programar em uma maneira
autorreferencial, guiando-se, como ja faz a jurisdicdo, por mdximas de
razoabilidade e proporcionalidade, indicando que ndo mais se relaciona com
regras legais de forma neutra. Este problema, como reconhece Habermas, agrava-
se nitidamente quando o Estado assume as func¢des de prevengdo de riscos,
orientando-se para o futuro:**!

Estes problemas sdo agravados pela expansdo do horizonte temporal no qual

politicas sociais do estado, e especialmente sua atividade preventiva, devem se

340FORSTHOFF, E. Concepto y essencia del estado social de derecho. In: ABENDROTH, W.;
FORSTHOFF, E.; DOEHRING K. El estado social. Traducao José Puente Egido. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 69-106.

*'"HABERMAS, J. Between facts and norms: contributions to a discourse theory of law and
democracy. Traduc¢do William Rehg. Cambridge: MIT Press, 1998, pp. 430-432.
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desenvolver. Seja ativamente ou por omissdo, o estado se envolve crescentemente
na produgdo de novos riscos conectados com a ciéncia e a tecnologia. Riscos como
aqueles emergentes da tecnologia nuclear ou engenharia genética colocam o
problema de tomar precaugdes em funcdo das futuras geracdes. Este problema
requer — naturalmente na parte do legislativo, também — uma perspectiva alargada
nos quais os interesses sdo percebidos através da visdo do outro. Em geral, os
perigos da “sociedade de risco” fazem demandas tdo altas nas habilidades
analiticas e progndsticas dos experts, assim como sobre sua presteza para agir e
sobre o tempo de reacdo de uma administracdo precauciondria, que os problemas
de controle legal e certeza juridica afligindo o estado regulatério sao
dramaticamente exacerbados. Por outro lado, tais atividades complexas possuem
um cardter mais dindmico a medida em que eles alcancem mais adiante no futuro,
em que sejam dependente de prognoses, € que requeiram autocorre¢io; as normas
preventivas do legislativo somente podem parcialmente regular essas atividades e
ligd-las ao processo democrético.

A transferéncia de relevantes poderes decisérios do legislativo a
Administrag@o e ao judiciario se acentua dramaticamente no Estado de risco em
razdo da crescente complexidade técnica dos assuntos tratados. Quanto mais
especializados os tépicos de regulacdo, o discurso do aparato estatal abandona a
linguagem do justo, da moral, para adotar o cientificamente comprovado, o
calculo de probabilidades. O didlogo € voltado a indistria que se pretende regular.
Os problemas de legitimacdo ndo se resumem a questdo da discricionariedade
geral, normalmente explorada na literatura do direito administrativo,342 mas da
discricionariedade técnica, da discricionariedade do conhecimento super
especializado. Os corpos técnicos da Administracdo emergem como um novo
Poder do Estado.**

Se a forma de representagdo politica prevista nas constituicdes ja representa
uma visao elitista do processo democratico, a transferéncia do poder decisério a
instancias burocraticas especializadas incorpora um hiper elitismo. Esta dindmica
segrega até mesmo os representantes eleitos pelo povo, incapazes de compreender
as especificidades tecnoldgicas.

Temos entdo, uma curva descendente de legitimacdo democrdtica na

regulacdo do risco. A lei, como norma de maior hierarquia, ndo se mostra capaz de

342Vide, por exemplo, BANDEIRA DE MELLO, C. A. Discricionariedade e controle
jurisdicional. 2° ed. Sao Paulo: MALHEIROS, 2003.

3Conforme Sheila Jasanoff, “it became difficult for for agency officials — seem by many as an
overly powerful fourth branch of government — to avoid creating the impression that they were
manipulating scientific knowledge and shielding fundamentally political choices behind the
pronouncements of a still more inscrutable 'fifth branch' of technical experts”. JASANOFF, S. The
fifth branch: science advisers as policymakers. Cambridge: Harvard University Press, 1994, p.
3.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0721433/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0721433/CA

121

fixar de maneira precisa o que € proibido e permitido, delegando a definicdo das
condutas para atos administrativos. Os critérios cientificos exercem influéncia nao
somente sobre a periferia do ordenamento juridico, mas sobretudo através dos
proéprios conceitos utilizados na legislagdo, inclusive em areas onde a reserva legal
€ tdo santificada, como no direito penal e no direito tributario.>**

Mas a curva descendente ndo para neste ponto. Se pudéssemos confinar o
problema a burocracia estatal, poder-se-ia até argumentar que a Administracao
mantém um pedigree democritico em referéncia ao chefe do poder executivo,
eleito pelo povo. Contudo, a técnica em muitos casos supera as possibilidades de
conhecimento da Administracdo, restando ao Estado o reaparelhamento técnico de
seus quadros. Porém, mesmo esta solu¢do encontra limitacdes, considerando que
certas tecnologias de ponta sdo conhecidas por poucos cientistas altamente
especializados, forcando o Estado a adotar premissas da inddstria ou mesmo
transferir aos particulares atividades préprias da Administragéo.345

Embora os problemas da regulacdo dos riscos — especialmente os riscos da
alta tecnologia — possam parecer distantes e alheios da vida cotidiana, a realidade
¢ bem diferente. O que estd em jogo em muitos casos sdo os alimentos que estarao
na mesa dos consumidores ou os medicamentos de uso didrio. Quando essas
decisdes se tornam afastadas das instancias democraticas, a crise de legitimacao
no Estado de direito se amplifica, j& que as decisdes publicas sobre risco se
respaldam quase que unicamente em uma legitimagdo técnica, supostamente

neutra em termos politicos.

4.6
Leigos versus experts: o papel da cidadania

4.6.1
O Declinio da legitimacao técnica das decisoes

A controvérsia sobre as decisdes publicas sobre o risco ndo seria tdao

acentuada se o conhecimento cientifico mantivesse o potencial legitimatério que

Cf. PARDO, J. E. Técnica, riesgo y derecho: tratamiento del riesgo tecnolégico en el
derecho ambiental. Barcelona: Ariel, 1999, pp. 19-22. Esteve Pardo menciona especificamente o
caso dos crimes contra o meio ambiente. Sobre a definicdo administrativa de elementos do tipo
tributdrio, vide TORRES, R. L. Legalidade tributdria e os riscos sociais. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. 59, pp. 95-112, 2000.

*PARDO, J. E., Técnica, riesgo y derecho..., op. cit., p. 23.
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possuia antes das ultimas décadas do século XX. Esse potencial legitimatério
advinha de uma visdo equivocada da ciéncia, denominada por Wallerstein de
cientismo. Por este termo, compreende-se a forma de enxergar a ciéncia como
algo “desinteressado e extra social, cujas pretensdes de verdade sdo
autossustentdveis, sem referéncia a proposi¢des filosoficas mais gerais, e que a
ciéncia representa o unico modo legitimo de conhecimento”. O cientismo
contrasta com a ideia de ciéncia como uma aventura essencialmente humana, onde
existe um mundo exterior capaz de ser parcialmente conhecido de forma
empirica.**®

Para Beck, esta mudanca corresponde a passagem de uma cientizacdo
primdria para uma cientizacdo reflexiva. A primeira ganhava seu dinamismo no
contraste entre modernidade e tradi¢do, entre leigos e experts. Na cientizacdo
reflexiva, o ceticismo cientifico se volta contra a prépria ciéncia, tornando-a cada
vez menos suficiente para a produgdo social da verdade. A conscientizacdo do
publico sobre os riscos e os protestos contra a ciéncia sdo suportados pelo menos
parcialmente pela ciéncia, e esta passa a enfrentar seu proprio poder de produzir
definigées.347

A perda do status de produtora de verdades na sociedade abre o campo para
critica da ciéncia como fonte de legitimacdo inquestiondvel da regulacdo dos
riscos, e, consequentemente, expoe a necessidade da reconstru¢do democratica do
processo decisério publico. Trata-se de uma questdo complexa, pois, a0 mesmo
tempo em que a ciéncia se torna reflexiva, ndo estdo abertas as portas para o
retorno da tradicdo nos moldes pré-modernos e o abandono do conhecimento
cientifico. Coloca-se, entdo, o problema do didlogo — e do conflito — entre o
publico e os experts.

Este problema vem recebendo considerdvel atencdo da literatura das
ciéncias sociais, sendo analisado sob diferentes perspectivas e matizes tedricos.
Uma forma de andlise pode adotar o esquema proposto por Margolis, separando o
conflito entre técnicos e publico em trés possiveis categorias tedricas. Sob um
primeiro ponto de vista, este conflito pode surgir em decorréncia de controvérsias

mais profundas sobre poder e responsabilidade, sobre as obrigacdes existentes

HSWALLERSTEIN, I. M. The uncertainties of knowledge. Philadelphia: Temple University
Press, 2004, p. 13.
*BECK, U., Risk society..., op. cit., pp. 155-161.
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entre os individuos e entre eles e a natureza, e sobre os fins dos quais as politicas
publicas estdo a servico. Trata-se, portanto, de uma controvérsia sobre ideologias.
Outro foco tedrico pode se voltar as controvérsias entre os proprios experts e a
questdo da perda de confianca do publico em relagdo as instituicdes que se
incumbem de manter os riscos sob controle. Por fim, o conflito entre leigos e
experts pode ser explorado na andlise de racionalidades rivais. Nesta Otica,
enfatiza-se a diferenca entre o que os técnicos consideram fatores relevantes de
risco e o que a percepcao de risco do publico indica como um perigo a ser

34
controlado.**®

4.6.2
Ideologias do risco

Quando se analisa a questdao das decisdes de risco sob um enfoque tedrico
que prestigia as diferencas ideoldgicas, observa-se que as discussdes tendem a
seguir sistemas de crencgas politicas, ideias e valores que tém por fim orientar
comportamentos politicos coletivos.** Em uma 6tica empresarial ou liberal, os
problemas tendem a ser formulados levando em conta questdes de eficiéncia e de
direitos individuais, enquanto um ponto de vista emancipatdrio ou igualitario
procura olhar para a questdo do desequilibrio no acesso a recursos ou poder. As
decisdes podem enfocar o alcance de um ponto Otimo de Pareto, considerando os
interesses individuais, ou como dar poderes a grupos menos privilegiados,
reforcando os recursos daqueles que mais sofrem as consequéncias dos riscos
produzidos na sociedade.” Neste quadro, a regulacdo da tecnologia pode ser
encarada como um processo de disputa de poder através do qual o cariter de
neutralidade do conhecimento cientifico é adotado como uma instincia

51

legitimadora das agéncias reguladoras,™' mas as discussdes t8m como pano de

fundo os valores em disputa e quem € o responsdvel pela produgdo dos riscos.

Tendo em consta esse enfoque tedrico, pode-se observar que o processo

*¥MARGOLIS, H. Dealing with risk: why the public and the experts disagree on
environmental issues. Chicago: University of Chicago Press, 1997, pp. 21-22.

349$eguindo, aqui, a concep¢do “fraca” de ideologia, segundo Norberto Bobbio. BOBBIO, N.;
MATEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario de politica. 12* ed. Sao Paulo: Editora UNB, 2002,
p. 585.

30vide RENN, O. Risk governance. London: Earthsan, 2008, pp. 294-304. MARGOLIS, H.,
Dealing with risk..., op. cit., pp. 23-27.

'PELAEZ, V. Biopoder & regulacdo da tecnologia: o cariter normativo da andlise de risco dos
OGMs. Ambiente & sociedade, v. 7, n. 2, pp. 145-158, Dez 2004.
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deliberativo segue muitas vezes a logica da culpa, e o discurso cientifico é usado
como suporte para qualquer lado. Um exemplo deste fendmeno ocorreu no tramite
do Projeto de Lei 1876/99, que altera o Cddigo Florestal brasileiro. No debate que
antecedeu a votagdo do referido Projeto na Camara dos Deputados, organizagdes
ambientalistas acusavam o agronegdcio de querer derrubar a protecdo as florestas
com o novo Cddigo Florestal, “uma lei de mais de quarenta anos que proibe
grandes desmatamentos na AmazoOnia e obriga ao reflorestamento das dareas
excessivamente desmatadas”.>? O Deputado Aldo Rebelo, relator do Projeto, por
sua vez questionava as intencdes das organizacdes nao governamentais que

lutavam contra a alteragdo do Cdédigo e denunciava uma forma de “antropofobia”

de viés internacional.*?

E também interessante observar, no caso do novo Cdédigo Florestal, como a
incerteza cientifica € utilizado nos dois — ou melhor, nos varios — lados da questao.
Na incerteza sobre o aquecimento global, certos grupos defendem que a legislagdo
nido se altere, enquanto que movimento pré-alteracdo advoga que “incertezas
cientificas e econdmicas recomendam uma abordagem mais flexivel, que possa

estar sujeita a revisdes periddicas, na medida em que avance O nosso

) o 354
entendimento sobre as mudancas climdticas”.

#2Vide SOCIOAMBIENTAL. Organizacdes denunciam tentativa dos ruralistas de derrubar
Codigo Florestal. Disponivel em: <http://www.socioambiental.org/nsa/detalhe?id=2984>. Acesso
em: 25 mai. 2011. .

Do Relatério do Deputado Aldo Rebelo, destacamos os seguintes trechos: “Observando o
esforco de algumas organizagdes ndo governamentais estrangeiras contra a expansdo da nossa
fronteira agropecudria, é o caso de se perguntar como o padre Antdnio Vieira: estdo aqui em busca
do nosso bem ou dos nossos bens? [...] A antropofobia descarta como irrelevante a situacio de
milhdes de seres humanos em condi¢des abjetas de existéncia material e espiritual. Milhdes que
ndo dispdem da seguranga do pao de cada 9 dia, das condi¢des minimas de higiene e saide, do
acesso a educacdo e a seguranga individual e coletiva, do conforto da familia e dos amigos, da
protecdo do Estado nacional ou da liberdade politica e religiosa. Nada disso sensibiliza os
adversdrios do antropocentrismo. Que os pobres deixem de nascer, deixem a natureza em paz, € o
credo bésico que professam. ”.

BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Apresentacio do Parecer do Relator, PRL 1
PL187699, pelo Dep. Aldo Rebelo. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/MostrarIntegra.asp?CodTeor=777725>. Acesso em: 25 mai.
2011. .

Do Parecer do Deputado Aldo Rebelo, “Diante do elevado grau de incerteza da maioria das
hipéteses, adotar planos de contingéncia para todos os cendrios imagindveis, mesmo 0s mais
catastréficos e improvaveis, baseados na hipdtese de que “o planeta se encontra a beira do colapso
em decorréncia da a¢do humana” e de que “existem solucdes de baixo custo”, podem implicar em
custos sociais e econdmicos desproporcionais aos possiveis e mesmo improvaveis ganhos,
principalmente se consideramos a tendéncia de que a conta pesard mais sobre os pobres .
BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS, Apresentacio do Parecer do Relator, PRL 1
PL187699, pelo Dep. Aldo Rebelo..., op. cit.
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4.6.3
Risco e (des)confianca

Outro enfoque para os conflitos entre técnicos e o publico se constréi em
torno da ideia de confianca. A sociedade contemporanea mantém uma relaciao de
crescente dependéncia no conhecimento especializado para o gerenciamento de
riscos, mas essa dependéncia ndo significa que a comunidade confie nos sistemas
de conhecimento tecnolégico ou nas instituicdes que sdo baseadas nesses
sistemas. O publico demonstra crescente desconfianca nos experts e nas
institui¢des — privadas, publicas e académicas — que os empregam, especialmente
quando a populacdo ndo consegue facilmente compreender as controvérsias que
envolvem os proprios corpos técnicos.”

Para Giddens, a confianca estd conectada a falta de informagdes completas
sobre pessoas e institui¢des. Nao haveria necessidade de confianga em sistemas
cujo funcionamento fosse completamente conhecido e transparente, e, por isso,

. . . 356
Giddens define confian¢a como uma: >

crencga na fidedignidade de uma pessoa ou sistema, considerando um dado conjunto
de resultados ou eventos, em que essa crenca expressa uma fé na probidade ou
amor de outro, ou na correcdo de principios abstratos (conhecimento técnico).

Confianga € uma importante forma de relacionamento moral, uma forma de
atitude baseada no afeto. Confianca envolve um otimismo sobre a capacidade da
pessoa ou instituicao confiada, bem como na sua boa intenciao. Desconfiancga, por
oposi¢cdo, também € uma atitude afetiva, porém conducente a expectativas de
incompeténcia ou ma-fé. A confianga € relacional, porque envolve uma relacio
entre pessoas, na qual a parte que confia mantém expectativas de que a depositaria
da confianga seja capaz de realizar as agdes a ela confiadas com motivacao e boa-

fé. O que se espera da pessoa confiada normalmente ndo € articulado de maneira

3Vide SLOVIC, P. Perceived risk, trust and democracy. In: SLOVIC, P. (Org.). The perception
of risk. London: Earthscan Publications, 2000, pp. 316-326. MARGOLIS, H., Dealing with
risk..., op. cit., p. 29. BREYER, S. Breaking the vicious circle: toward effective risk regulation.
Cambridge: Harvard University Press, 1993, p. 36.

356GIDDENS, A. The consequences of modernity. Stanford: Stanford University Press, 1991, pp.
33-34. Formula-se, segundo Giddens, na obra citada, uma distincdo entre confianca (trust) e
crenca (confidence) baseada na diferenciacdo proposta por Luhmann. Na crenga, o individuo
considera que as coisas familiares permanecerdo estdveis, enquanto na confianca, mas relacionada
a ideia de risco como decis@o, o individuo estd ciente de que diferentes cursos de agdo podem
acontecer e opta conscientemente por um deles. Luhmann explora rapidamente esta distingdo em
LUHMANN, N., Risk: a sociological theory..., op. cit., pp. 121-123.
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precisa, adotando uma forma aberta, e por essa razdo a confianca pode ser
quebrada de diversas formas. A destinatdria da confian¢a pode ndo demonstrar a
competéncia que alegava possuir, pode agir com malicia, explorar a
vulnerabilidade da pessoa que inicialmente depositava confianca, ou ainda
exacerbar os poderes que Ihe foram confiados.*’

As relacdes de confianga e desconfianga entre individuos também se
estendem as instituicdes. A confianga € particularmente importante no setor
publico, porque as instituicdes governamentais t€ém um dever especifico de
proteger o cidaddos em face dos riscos produzidos na sociedade. Um grau
razodvel de confianga nas instituicdes publicas responsdveis pela regulacdo dos
riscos tecnoldgicos € vista como um importante fator para a aceitacdo social
desses riscos, conforme indicam estudos empiricos.35 8

A confianca ndao € facilmente adquirida, mas pode ser rapidamente
destruida. Este principio de assimetria entre a criacdo e destruicdo do risco,
conforme Slovic, reflete mecanismos fundamentais da psicologia humana.
Eventos negativos (destruidores da confianga) sdo geralmente mais visiveis do
que os eventos positivos (construtores de confianga). Os eventos negativos
recebem maior cobertura do que as operac¢des normais, e, quando chegam a nossa
atencdo, carregam um peso muito maior do que os eventos positivos.”>

Além de elementos psicolégicos, a confianga recebe forte influéncia de
elementos sociais e culturais. Grupos que sdo discriminados e tratados com
desconfianca pelo grupo dominante em uma determinada cultura podem
responder com reciproca desconfianca as regulacdes de risco. Meredith Schwatrz
d4, como exemplo, as pessoas pobres, negras ou beneficidrias de programas da
seguridade social, que sdo discriminadas muitas vezes por sua posicdo social e

ndo por caracteristicas pessoais. Em contrapartida, estas pessoas tendem a

#7Cf. SCHWARTZ, M. C. Growing concerns: prenatal genetic testing, risk and trust. In: LAW
COMMISSION OF CANADA. Risk and trust: including or excluding citizens? Winnipeg:
Fernwood Publishing, 2007, pp. 79-101.

358POORTINGA, W.; PIDGEON, N. F. Trust in risk regulation: cause or consequence of the
acceptability of GM food? Risk Analysis, v. 25, n. 1, pp. 199-209, 2005. No mesmo sentido,
Robin Gregory afirma que “factors such as trust, therefore, can fundamentally color the
interpretation of factual information about a project's impacts and, in turn, participant's net
(benefits minus risks) evaluation of a project's overall value”. GREGORY, R. S. Valuing risk
management choices. In: MCDANIELS, T.; SMALL, M. J.; GREGORY, R. S. (Orgs.). Risk
analysis and society: an interdisciplinary characterization of the field. Cambridge: Cambridge
University Press, 2004, pp. 213-250.

359SLOVIC, P., Perceived risk, trust and democracy..., op. cit., pp. 319-323.
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demonstrar desconfianga em relagdo aos profissionais encarregados de avaliar
seus problemas. A confianca nos sistemas técnicos de conhecimento e nas
institui¢des sociais que recebem suporte desses sistemas também pode ser
influenciada pela posi¢do social do individuo, considerando que muitas dessas
institui¢des surgiram para garantir as necessidades e atender a valores de certos
segmentos da sociedade.*®

A confianga, portanto, funciona em favor da legitimagao das decisdes, como
uma forma de reduc@o da complexidade. Encontra suporte em elementos como
imparcialidade, justica, competéncia e eficiéncia, e fornece as decisdes sobre risco
uma aceitacdo dos potencialmente atingidos sem que estes questionem sua
racionalidade. O grande desafio € que a comunicagao e amplificacdo dos riscos na
sociedade atual a tornou uma sociedade pds-confianga, uma sociedade
questionadora dos pilares da confiangal.361

A perda da confianga ndo estd dissociada completamente das controvérsias
relacionadas a diferentes posi¢des politicas. A falta de competéncia, conhecimento
ou eficiéncia podem comprometer a confianca, mas a percepcao publica da
parcialidade dos experts também constitui um forte elemento de desconfianga. A
legitimacdo técnica das decisOes sobre risco sempre procurou fugir desse estigma
através da imagem de uma ciéncia politicamente neutra, mas essa € uma posi¢ao
de dificil sustentacdo no cendrio atual.

Em um profundo estudo sobre o desenvolvimento do conhecimento
cientifico e sua utilizacdo nas relacdes domésticas e internacionais desde o pds-
guerra, David Dickson expds como a tecnologia se tornou uma fonte de poder
econdmico e militar, a0 mesmo tempo em que ficou dependente desses poderes.
A necessidade de reconhecimento, de dinheiro para pesquisas, e, em ultima
andlise, de poder, provoca em reflexo estruturas de hierarquia e a formacdo de

. D . 362
elites no meio cientifico. Nas palavras de Dickson:

Estas manobras sdo uma surpresa somente para aqueles que acreditam na alegacao
dos cientistas que seu oficio estd acima da politica. Apesar disto ndo se requer
muita observagdo da ciéncia na prética para descobrir que a comunidade cientifica
tem suas estruturas internas de poder, suas elites, suas hierarquias, suas ideologias,

IOSCHWARTZ, M. C., Growing concerns: prenatal genetic testing, risk and trust..., op. cit.
361LC)FSTEDT, R. Risk Management in Post-Trust Societies. Hampshire: Palgrave Macmillan,
2005, pp. 5-8.

*DICKSON, D. The new politics of science. Chicago: University of Chicago Press, 1988, pp.
24-25.
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suas normas sancionadas de comportamento social, e seus grupos dissidentes. E
quanto mais a ciéncia, como uma prdtica social, forma uma parte integral das
estruturas econdmicas da sociedade na qual estd inserida, tanto mais as fronteiras e
diferencas entre as duas se dissolve. Grupos internos a comunidade cientifica, por
exemplo, usardo grupos externos a comunidade — e vice versa — para alcangar seus
proprios fins politicos. Grupos dissidentes de dentro e de fora do mundo académico
voltam-se cada vez mais aos dissidentes politicos [...] para reforcar suas causas.
De forma similar, os lideres do establishment cientifico, ai incluidas tanto as elites
corporativas quanto académicas, tém raramente sido timidas em buscar apoio, aval
e prote¢ao dos seus homdlogos politicos.

Esta ligacdo entre ciéncia (poder cientifico), poder econdmico e poder
politico chama a atenc¢do para um problema nas relagdes de confianca, cruciais
para a aceitacdo da regulacdo dos riscos — a fonte do apoio politico e econdmico.
Quem financia as pesquisas cientificas? Que interesses estdo por trds das
pesquisas cientificas e seus relatorios?

Investigando as controvérsias cientificas levantadas contra regulacdes de
riscos disputadas em féruns politicos e judiciais nos EUA, Naomi Oreskes e Erik
Conway verificaram um padrdo na estratégia de descrédito de pesquisas cujos
resultados iam de encontro ao interesse da indudstria. No caso da regulacdo do
fumo, por exemplo, um grupo de cientistas participou de um programa organizado
pela industria do tabaco para desacreditar evidéncias cientificas que ligavam o uso
do tabaco ao cancer. A “Estratégia do Tabaco”, como os autores chamam essa
prética, consistia em produzir relatdrios colocando em duvida as conexdes entre
aquela substancia e o cancer, e, principalmente, atacar agressivamente estudos em
sentido oposto através do sistema peer review das publicagdes cientificas. A ideia
era “manter a controvérsia viva”’. Esta mesma estratégia — em muitos casos
utilizada pelo mesmo grupo de cientistas — foi aplicada em uma variada gama de
tépicos, como aquecimento global, questdes ambientais e de satude, regulacdo do
amianto, fumo passivo, chuva 4cida e buraco de ozonio. Em resumo, a “Estratégia
do Tabaco” é uma forma de criar duvidas e paralisar o controle publico da
producdo social de riscos em prol de interesses privaldos.363 Essa estratégia
corresponde ao fendmeno de mercantilizacdo dos grupos cientificos, no qual o
proéprio sistema de questionamento e ceticismo inerente ao desenvolvimento da

ciéncia permite a formacdo de um mercado do conhecimento, onde consumidores

3630RESKES, N.; CONWAY, E. M. Merchants of doubt: how a handful of scientists obscured
the truth on issues from tobacco smoke to global warming. New York: Bloomsbury USA,
2010.
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estardo dispostos a pagar bem por teorias capazes de desconstruir as posi¢oes de
conhecimento de seus rivais.***

Contudo, ndo se pode esticar o argumento para o total descrédito da ciéncia,
ou corre-se o risco de cair em um paradoxo pelo qual a ciéncia é politizada,
portanto deveriamos abandonar o conhecimento cientifico e adotar argumentos
politicos como a tnica base para decisdo. Em contrapartida, pregar o retorno a
uma ciéncia neutra e despolitizada é um argumento ingénuo.’®> Abordar os
problemas das decisdes publicas sob o enfoque da confianca permite trazer a tona
as questdes politicas que envolvem o discurso cientifico na regulagdo dos riscos.
A questdo ndo € rejeitar a ciéncia ou a politica, mas considerar que elas ndo sao
compartimentos estanques e observar que interesses politicos e econdmicos
influenciam o conhecimento tecnolégico que sustenta as regulagdes dos riscos.

A confianga, portanto, estd ligada a legitimacdo das decisdes sobre a
regulacdo dos riscos na sociedade. A desconfianca provoca a erosdo da
legitimidade, mas ndo € necessariamente uma coisa ruim. Desconfianga também
pode ser uma forma de resisténcia e questionamento de sistemas sociais e de
configuragdes culturais. Ela pode ser um recurso para uma mudanga politica

366
positiva.

4.6.4
Racionalidades conflitantes

A desconfianca nas instituicdes e seus corpos técnicos estd ligada a uma
outra sorte de problemas sobre a compreensio e percepc¢do dos riscos. Por que
razdo experts e populacdo muitas vezes discordam sobre os riscos em jogo? Esta
questdo se dirige a possibilidade de leigos e técnicos considerarem diferentes

dimensdes dos riscos associados a produtos ou atividades, em que racionalidades

3%450bre a mercantilizacdo do conhecimento cientifico, vide BECK, U., Risk society..., op. cit., p.
164.

*%Como exemplo desse raciocinio de tentar “purificar” o conhecimento cientifico, afastando-o das
questdes politica, vide a declaragdo da diretora da Environmental Protection Agency (EPA) do
Governo Obama, Lisa P. Jackson, no sentido de que sua primeira tarefa ‘“‘seria restaurar a
integridade cientifica e juridica de uma agéncia danificada por acusagdes de interferéncia politica e
proximidade excessiva com a industria”. Cf. THE NEW YORK TIMES. E.P.A. pick vows to put
science first. Disponivel em:
<http://www.nytimes.com/2009/01/15/us/politics/1 Swebjackson.html>. Acesso em: 20 jan. 2009.
.<http://www.nytimes.com/2009/01/15/us/politics/1 5webjackson.html>. Acesso em: 20 jan. 20009. .
3Neste sentido, SCHWARTZ, M. C., Growing concerns: prenatal genetic testing, risk and trust...,
op. cit.
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rivais geram diferentes respostas sem que necessariamente a correcdo de uma
posicio gere automaticamente o erro da outra.*®’

Um posicionamento comum neste debate é classificar a percepcao do
publico como irracional, em contraposi¢do a racionalidade dos corpos técnicos.
De acordo com essa orientacdo, denominada por Shrader-Frechette de “estratégia
do julgamento técnico (expert-judgement strategy)”, sempre poderia ser feita uma
legitima distincdo entre ‘“riscos reais”, calculados pelos experts, e “riscos
percebidos”, postulados pelo publico leigo. A estratégia do julgamento técnico
reside na crenca que o risco pode ser reduzido a algumas caracteristicas da
tecnologia, determindveis apenas pelos técnicos, ou entdo que os técnicos
sozinhos sdo capazes de efetuar a distin¢c@o entre riscos reais e percebidos. Sdo
opostos, nesta visao, riscos calculdveis através de estudos probabilisticos e riscos
apenas percebidos subjetivamente pelos individuos. Uma vez tragada a separacao
entre o que € real e o que € percebido, a questdo passa a ser como minimizar a
percepg¢ao erronea dos riscos por parte da populac;zio.368

Os autores que defendem essa estratégia consideram que os julgamentos
baseados em andlises (dos experts) tendem a ser mais precisos do que os baseados
na intuicdo (do publico). Julgamentos intuitivos dependem da possibilidade de
imaginar o resultado desfavordvel, sujeitando-se a uma forma de “propensdo de
disponibilidade (availability bias)”. O que estd proximo da experi€éncia ou o que
recentemente ocorreu tende a ser superavaliado, subavaliando-se o que ndo
encontra registro na memoria. Sunstein exemplifica essa propensdao com o caso do
terrorismo nos EUA. Antes do ataque de 11 de Setembro, a auséncia de ataques
terroristas levou a uma equivocada sensacdo de seguranga, resultando em um
negligente enfoque daquele tipo de risco. Apds o referido ataque, a situacdo
inverteu-se, deixando individuos e governos paranoicos com O terrorismo, ao
mesmo tempo em que negligenciavam riscos mais importantes. Todo esse
problema seria ocasionado porque as pessoas, quando envolvidas com a emocao,
tendem a ignorar questdes de probabilidade (probability neglect), e para isso

. o ~ ‘. e .\ 36
muito contribui a percep¢do de cendrios catastroficos (worst case scenarios). g

MARGOLIS, H., Dealing with risk..., op. cit., pp. 32-33.

’¥SHRADER-FRECHETTE, K. S. Risk and rationality: philosophical foundations for
populist reforms. Berkeley: University of California Press, 1991, pp. 78-79.

*YSUNSTEIN, C. R. Worst-case scenarios. Cambridge: Harvard University Press, 2009. Neste
sentido, Dan Gardner, citando pesquisa de Gerd Gigerenzer, do Instituto Max Planck em Berlim,
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O corolério dessa compreensdo de racionalidade € que a centralizacdo das
decisdes em agéncias especializadas, em cujos quadros haveria especialistas nas
matérias a serem reguladas, tornaria todo o gerenciamento estatal do risco mais
eficiente. Sunstein procura demonstrar que a intuicdo das pessoas sobre 0s riscos
ndo € confidvel e que o método do custo-beneficio deveria ser entendido como um
maneira de colocar em evidéncia importantes fatos sociais que de outra forma
escapariam da atencao dos individuos e do publico. Os experts, portanto, estariam
geralmente mais corretos em seus julgamentos do que o publico em geral, pois
este tende a recorrer a atalhos mentais, estd sujeito a influéncias sociais e a
negligenciar trade-offs. Embora Sunstein ndo menospreze completamente a
opinido publica, entende que, em alguns casos, a funcdo de um governo nao é
capitular ao medo popular, mas informar sobre os reais riscos.’’’

Contudo, ¢ uma certa ingenuidade considerar que € possivel separar riscos
reais — que seriam apreensiveis pela andlise de fatores e probabilidades pelos
técnicos — de riscos percebidos intuitivamente pelos leigos. Todos os riscos, de
certa forma, sdo percebidos para que possam ser considerados social e
culturalmente como riscos. Os proprios cientistas sao forcados a tomar por base
riscos subjetivos ou percebidos, pois ndo € possivel elaborar modelos
probabilisticos que levem em conta todos os fatores necessdrios a um calculo
perfeito. Estatisticas também dependem de séries longas de observagdo para que
ndo consistam em um simples amontoado de estimativas grosseiras e imprecisas
de risco. Ademais, experts, também sdao humanos e sujeitam-se a semelhantes
problemas que afetam o julgamento dos leigos. Se o publico por vezes é movido
pelo medo, experts sdo iludidos por sentimentos de otimismo e excesso de
confianca. Em resumo, ndo se pode tracar uma distingdo rigida entre riscos
percebidos e reais, porque ndo existem riscos imunes ao fendmeno da
percepgéo.371

Outro ponto que merece destaque é que teorias como a de Sunstein nao

consideram o impacto de visdes de mundo afetadas pela cultura. De acordo com

destacou que as fatalidades nas estratadas norte-americanas auentaram exponencialmente nos
meses que se seguiram ao ataque de 11 de Setembro, em razdo do medo provocado na populacdo
quanto a seguranca do transporte aéreo. GARDNER, D. Risk: the science and politics of fear.
London: Virgin Books, 2008, pp. 3—4.

37OSUNSTEIN, C. R. Risk and reason. New York: Cambridge University Press, 2004, pp. 29, 55,
64-65. Vide, também, SUNSTEIN, C. R. Laws of fear: beyond the precautionary principle.
New York: Cambridge University Press, 2005.

7'SHRADER-FRECHETTE, K. S., Risk and rationality..., op. cit., pp. 79-84.
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as teorias culturais, a significancia que os individuos atrelam as consequéncias da
regulacdo do risco sdo determinadas previamente por valores construidos
culturalmente. A maneira pela qual os individuos constroem propensdes de
disponibilidade ou negligenciam probabilidades depende de como certas
atividades indesejdveis ou possiveis desastres sdo apreendidas pela cultura e
cultura e de que forma afetam valores. Quando reguladores técnicos rejeitam
como irracionais as avalia¢cdes do publico a respeito dos riscos associados com
atividades perigosas — sejam estas a instalacdo de uma usina nuclear, o dep6sito de
lixo em dreas urbanas, a producdo de alimentos geneticamente modificados, a
liberacao de novas drogas e medicamentos — eles podem estar passando por cima
de valores publicos. E, se as visdes de mundo do publico influenciam sua

percepgdo do risco, o mesmo acontece com os experts.” >

4.7
Decisoes sobre riscos e ecologia dos saberes

Quando se afirma a superioridade dos julgamentos dos técnicos em relacao
aos cidaddos em geral, subjaz uma compreensdo hierarquizada do conhecimento.
O conhecimento cientifico moderno afirmou-se na negacdo de conhecimentos
tradicionais e populares, e em vdarios aspectos trouxe progressos consideraveis na
qualidade de vida da populagdo. Mesmo em paises que ainda ndo alcancaram o
grau de desenvolvimento econdmico e humano da Europa setentrional, os niveis
de educacdo, satide e expectativa de vida vém aumentando. No entanto, quando se
estd em jogo a regulacao social dos riscos manufaturados, seria possivel sustentar-
se a compreensdo do mundo com base somente no conhecimento cientifico? Esta
pergunta pode ser trabalhada através das nog¢des de “pensamento abissal” e
“ecologia de saberes”.

O pensamento moderno, segundo Boaventura Santos, ¢ um pensamento
abissal, pois cria distin¢cdes visiveis e invisiveis, através de linhas radicais que
dividlem a realidade social em dois universos distintos. Sua caracteristica

fundamental € a impossibilidade de co-presenca entre os dois lados dessas linhas.

mKAHAN, D. M.; SLOVIC, P,; BRAMAN, D.; GASTIL, J., The Feeling of Risk..., op. cit.
Conforme Giddens, “There is no risk which can even be described without reference to a value.
That value may be simply the preservation of human life, although it is usually more complex.
When there is a clash of the different types of risk, there is a clash of values and a directly political
set of questions ”. GIDDENS, A. Risk and responsibility. The Modern Law Review, v. 62, n. 1,
pp- 1-10, 1999.
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Um prevalece quando esgota o campo da realidade relevante, deixando para o
outro apenas inexisténcia, invisibilidade e auséncia nao-dialética. No campo do
conhecimento, ao lado das linhas visiveis entre ciéncia, filosofia e teologia sdo
tracadas outras linhas e divisdes — estas invisiveis — com formas de conhecimentos
leigos, plebeus, camponeses e indigenas. Esta divisdo ndo somente impede a co-
presenca, mas também bloqueia a comunicagdo, tornando os diferentes
conhecimentos incomensuraveis.®”

Um pensamento pds-abissal, conforme propde Boaventura Santos, confronta
a monocultura da ciéncia moderna com uma ecologia de saberes, fundando-se no
reconhecimento da pluralidade de conhecimentos heterogéneos (entre os quais a
prépria ciéncia moderna) e em interacdes sustentdveis e dinamicas entre eles sem
comprometer sua autonomia. A ecologia de saberes compreende o conhecimento
como inter-conhecimento. Ela tem por premissa a diversidade epistemoldgica do
mundo, reconhecendo uma pluralidade de formas de conhecimento além do
cientifico e, por isso, é basicamente uma contra-epistemologia. A ecologia de

saberes fornece impulso para a co-presenca igualitéria, pois:>"*

Para uma ecologia de saberes, o conhecimento como interven¢do no real — nao
como representacdo do real — é a medida do realismo. A credibilidade da
constru¢do cognitiva é mensurada pelo tipo de intervengdo no mundo que ela
proporciona, auxilia ou impede. Como a avaliacdo dessa interven¢do sempre
combina o cognitivo com o ético-politico, a ecologia de saberes distingue a
objetividade analitica da neutralidade ético-politica. Hoje em dia ninguém
questiona o valor geral das intervengdes no real propiciadas pela ciéncia moderna
por meio de sua produtividade tecnoldgica. Mas isso ndo deve nos impedir de
reconhecer intervengdes propiciadas por outras formas de conhecimento. Em
muitas 4reas da vida social a ciéncia moderna tem demonstrado uma indiscutivel
superioridade em relacdo a outras formas de conhecimento, mas hd outros modos
de intervencdo no real que hoje nos sdo valiosos e para os quais a ciéncia moderna
em nada contribuiu.

Portanto, sempre que houver interferéncias no real que possam ser
conduzidas por diferentes sistemas de conhecimento, as escolhas devem ser
orientadas pelo principio da prudéncia, “que no contexto da ecologia de saberes
consiste em dar preferéncia as formas de conhecimento que garantam a maior

participacdo possivel dos grupos sociais envolvidos na concepcdo, execucao,

BSANTOS, B. S. Para além do pensamento abissal: das linhas globais a uma ecologia de saberes.
Novos Estudos - CEBRAP, pp. 71-94, Nov 2007.
374SANTOS, B. S., Para além do pensamento abissal..., op. cit.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0721433/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0721433/CA

134

_— . = 5 37
controle e fruicdo da intervengdo”. >

Diversos exemplos na vida real apontam para a importancia de orientar as
decisdes por uma ecologia de saberes. No Reino Unido, segundo Giddens, os
manifestantes que protestavam contra o transporte de bezerros para o continente
em condic¢Oes artificiais de confinamento foram taxados de sentimentais. Porém, a
luz das experiéncias posteriores com a Sindrome da Vaca Louca, todos puderam
perceber que ndo era somente um sentimento. Os protestos refletiam a apreensdo
do que pode acontecer quando a produg¢ao industrial de alimentos se distancia da
natureza. Se o governo britinico tivesse atentado para o problema dos direitos dos
animais, poderia ter evitado ndo somente uma crise ambiental e sanitdria, mas
também um custo econdmico de bilhdes de libras.*’®

Boaventura Santos, em seu artigo, apresenta o caso da irrigagao dos campos
de arroz na Indonésia, em que os sistemas tradicionais foram substituidos por
serem considerados produtos da magia e da supersticao. Porém, os novos sistemas
“cientificos” revelaram-se desastrosos, com substancial decréscimo nas colheitas
em anos subsequentes. Trinta anos depois, uma nova ciéncia — a modelagem
computacional — demonstrou que as técnicas tradicionais eram as mais eficientes
possiveis. Este exemplo, segundo Boaventura Santos, “ilustra a importancia do
principio da prudéncia quando lidamos com uma possivel complementaridade ou
contradicdo entre diferentes tipos de conhecimento™.””’

No Brasil, um exemplo da légica do conhecimento abissal no gerenciamento
dos riscos se revela nas politicas de defesa civil frente as comunidades em
situacdo de vulnerabilidade em razdo de eventos climdticos. Dentre as

insuficiéncias na abordagem do problema, Norma Valencio destaca:®’®

a relacdo hierdrquica entre os agentes de defesa civil e a populagdo vulneravel, na
qual tudo se passa como se os afetados por desastres fossem, no geral, uma massa,
composta de desqualificados; isto é, um contingente destituido de dignidade e de
saberes, vitima de sua prépria ignorancia ao adotar comportamentos ou formas de
territorializacdo tidos como temerdarios e que exigiria, portanto, um controle social
externo.

A l6gica da ecologia dos saberes proposta por Boaventura Santos é atraente

375 SANTOS, B. S., Para além do pensamento abissal..., op. cit.

376GIDDENS, A., Risk and responsibility..., op. cit.

377SANTOS, B. S., Para além do pensamento abissal..., op. cit.

*VALENCIO, N. Desastres, ordem social e planejamento em defesa civil: o contexto brasileiro.
Satide e Sociedade, v. 19, pp. 748-762, Dez 2010.
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sob o ponto de vista epistemoldgico, pois permite que a tomada de decisdes seja
informada por um maior nimeros de fontes, o que, pelo menos em tese, torna
maior a probabilidade de acerto. Mais do que isto, porém, a proposta de
Boaventura Santos torna a tomada das decisdes mais préxima do ideal de
autogoverno democrético, principalmente quando se tem em conta a disjuncao
entre os que tomam as decisdes sobre riscos e aqueles que suportam os

respectivos efeitos econdmicos, sociais e ambientais na sociedade contemporanea.

4.8
O principio democratico no Estado de risco

4.8.1
A cidadania dos riscos

Os problemas e formas de uma democracia de risco esbarram na articulacdo
de vérios subsistemas — cientifico, econdmico, politico, juridico — cuja garantia
dificilmente pode ser provida isoladamente por um esquema normativo-
constitucional. A teoria da Constitui¢do, como alertou Canotilho, precisa se
confrontar com os problemas de uma nova democracia participativa € uma nova
cidadania do risco.””’ O desafio, portanto, € compreender teoricamente o principio
democratico de forma mais ampliada, permitindo que as normas da Constitui¢ao
se tornem um instrumento — e ndo um empecilho — ao desenvolvimento de uma
democracia na sociedade de riscos.

Como j4 foi destacado em outro trabalho,™ O principio democratico é um
dos pilares do sistema constitucional brasileiro. A CF o consagra em seu artigo 1°,
pelo qual a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado democratico de
direito, onde fodo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos da Constituigdo.381 Dispositivos
semelhantes sdo encontrados em constitui¢des de vérios outros Estados, como

Alemanha,*®” Espanha®®’ e Portugal

PCANOTILHO, J. J. G., Direito constitucional e teoria da constituicio..., op. cit., p. 1337.
#0Vide MAURICIO JR., A. A revisdo judicial das escolhas orcamentirias: a intervencio
judicial em politicas piblicas. Belo Horizonte: Forum, 2009, pp. 181-188.

BIBRASIL. CF de 1988, art. 1°, pardgrafo tnico.

2 Na Lei Fundamental da Republica Federativa da Alemanha, art. 20.1 e 2: Disponivel em:
http://www.jura.uni-sb.de/BIJUS/grundgesetz/. Acesso em 23 jan. 2011

**3Na Constituicio Espanhola, art. 1° “1. Espaiia se constituye en un Estado social y democratico
de Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la
justicia, la igualdad y el pluralismo politico. 2. La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol,
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A previsdo do principio democratico ndo é uma novidade introduzida pela
Constituicdo de 1988. Todas as constituicdes republicanas do Brasil faziam
referéncia ao principio democritico,”® mas o que distingue o sistema
constitucional de 1988 é o fato de esse principio ndo ser apenas uma peca de
retdrica no texto, mas efetivamente indicar a fonte do poder do Estado.

Daniel Sarmento, neste sentido, afirma que “a importancia do ideério
democratico na Constitui¢do de 1988 nunca serd excessivamente enfatizada, e se
revela em razao de varios elementos”. Pelo ponto de vista histérico, “a luta pela
democracia foi a principal fonte alimentadora do processo de realizagdo de uma
assembleia constituinte, acalentado pelos setores mais progressistas do
pensamento brasileiro a partir da década de 70”. Sob o aspecto sistematico, tanto
o preambulo da Constitui¢do quanto seu artigo primeiro afirmam que o Brasil é
um Estado democritico de direito, além de que “pela primeira vez em nossa
histéria o direito ao voto direto, secreto, universal e periddico, € elevado a
condicdo de limite intransponivel ao poder de reforma constitucional, no afa de
coartar qualquer possibilidade de recaida autoritdria”.**

O principio democratico se concretiza na Constituicdo através da
institucionalizac¢do de representantes do povo para o exercicio do poder do Estado,
bem como mediante a ado¢do de procedimentos para a eleicio e tomada de
decisoes relativas a esses representantes. Este principio, todavia, ndo se esgota na
institucionalizacdo de representantes e fixacdo de procedimentos em uma
Constituicdo histérica. O principio democritico exige que as normas

constitucionais sejam interpretadas de modo a respeitar a democracia como um

valor a ser protegido. O intérprete da Constituicdo niao pode simplesmente ignorar

del que emanan los poderes del Estado.” Disponivel em
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/titulos/articulos.jsp?ini=1&fin=9 &tipo=2.
Acesso em 23 jan. 2011.

¥ Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa de 1976, art. 2°: “A Repiiblica Portuguesa é um Estado de
direito democrético, baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizagao
politica democraticas, no respeito e na garantia de efectivagdo dos direitos e liberdades
fundamentais e na separacdo e interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da democracia
econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa.” Disponivel em
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso em
23 jan. 2011.

385Vide MAURICIO JR., A., A revisao judicial das escolhas orcamentarias..., op. cit., p. 182.
#SARMENTO, D. Direito adquirido, emenda constitucional, democracia e justica social. Revista
Trimestral de Direito Civil, v. 5, n. 20, pp. 3-34, 2004.
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o direito de autodeterminagdo coletiva do povo.”*’ Ou seja, o principio
democratico exige que o ideal de autogoverno do povo seja realizado na maxima
extensao possivel.

O principio democratico demanda diferentes formas de legitimagao. Exige-
se a legitimacdo funcional e institucional, que advém do estabelecimento do 6rgao
estatal como representativo do povo pelo legislador constituinte, bem como uma
legitimacdo organico-pessoal, pela qual a gestdo dos assuntos estatais repousa
sobre uma cadeia de legitimagdo que possa se reconduzir ao povo. Mas essas duas
formas de legitimagcdo ndo dispensam uma terceira, a legitimac¢do material, que
tem por objeto assegurar que o exercicio do poder do Estado, no que se refere ao
seu conteudo, derive do povo e se concilie com a sua vontade.

O principio democrético conjuga elementos de democracia representativa e
participativa. Embora o sistema representativo seja o sistema bdsico das
democracias modernas e se justifique até em termos pralgma’lticos,3 % ele ndo
inviabiliza a dimens@o participativa do principio democratico, prestigiada pela
Constitui¢do brasileira de 1988 explicitamente ao prever o plebiscito, o referendo
e a iniciativa populaur,3 % bem como outras modalidades de participacao popular,3 o1
quando, por exemplo, garante expressamente a participacdo do cidaddo na
Administracio publica direta e indireta.**>

O principio democrético, portanto, ndo é um entrave ao desenvolvimento de
uma cidadania do risco. Pelo contrério, o principio democréitico na Constituicdo
de 1988 fornece o instrumental juridico-constitucional para ampliar o debate
democratico sobre a regulacdo dos riscos, ndo convivendo muito bem com
modelos normativos de democracia elitista.

Esta é uma qualidade muito importante em um sistema constitucional, pois

*¥7Conforme. Daniel Sarmento, “a interpretacdo das cldusulas pétreas, num Estado que se afirma
como Democritico de Direito, ndo pode divorciar-se das exigéncias derivadas do principio
democritico, dentre as quais sobressai o direito de autodeterminac¢io coletiva de cada geracdo”.
SARMENTO, D., Direito adquirido, emenda constitucional, democracia e justi¢a social..., op. cit.
#Conforme BOCKENFORDE, E. W., Estudios sobre el estado de derecho y la democracia...,
op. cit., pp. 57-63.

#Conforme Canotilho, a dimensdo representativa do principio democrético leva em conta a
necessidade de dar eficiéncia, seletividade e racionalidade a esse principio. CANOTILHO, J. J. G,
Direito constitucional e teoria da constituicao..., op. cit., p. 289.

30BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 14.

Fpor exemplo, BRASIL. Constituicio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, art. 5°,
XXXVIII e LXXIII; art. 29, XII e XIII; art. 74, § 2°; art. 187; art. 194, § dnico, VII; art. 204, II;
art. 206, VI; art. 224.

¥2BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, art. 37 , § 3°.
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os riscos tecnoldgicos — afastada uma compreensdo elitista — podem constituir
uma for¢ca democratizante na sociedade contemporanea, ao invés de
propulsionarem a burocratizacdo do espaco democritico. Considerando-se as
reacoes sociais e culturais as consequéncias da tecnologia, os riscos podem mudar
o significado da participa¢do democratica, abrindo o espago para a deliberagdo e o

. . 3903
debate inclusivo.”

4.8.2
A democracia deliberativa dos riscos

O desafio que os riscos impdem a democracia sdo mais profundos do que
parecem a primeira vista. O bem-estar de uma sociedade democréatica depende do
gerenciamento de riscos variados, que muitas vezes contrapdem valores
prestigiados pela comunidade, porém conflitantes em determinadas situagdes,
como por exemplo os riscos de desabastecimento energético versus os riscos de
danos ambientais irreversiveis. A integridade do autogoverno de uma sociedade
dependerd da sua capacidade de encontrar mecanismos de decisdo que sejam
genuinamente deliberativos, abertos e democraticos, respeitando a liberdade e a
dignidade dos individuos ao mesmo tempo em que avancam os interesses da
comunidade, tendo em conta sua diversidade social e cultural.***

Deliberacdo se refere ao estilo e procedimento de tomada de decisdes em
que as escolhas sdo efetuadas através da troca de argumentos e do convencimento
consensual, € ndo com base no status dos participantes do procedimento. As
deliberagdes sdo necessdrias para definir o papel e a relevancia das diferentes
formas de conhecimento para a tomada de decisdes informadas, para revelar o
modo mais apropriado de lidar com a incerteza e definir trade-offs justos, e para
abordar as diversas preocupagdes dos grupos atingidos e do publico em geral,
principalmente se os riscos em questdo sdo ambiguos. A deliberagdo tem a
capacidade de produzir um entendimento comum das questdes e problemas
através do aprendizado conjunto e das diferentes experi€éncias e conhecimentos

dos participantes. Ela pode produzir novas op¢des de acdo e solugdes para os

SHISKES, R. P. Democracy, risk, and community: technological hazards and the evolution
of liberalism. New York: Oxford University Press US, 1998, pp. 30-31.

*Neste sentido, KAHAN, D. M.; SLOVIC, P.; BRAMAN, D.; GASTIL, J., The Feeling of
Risk..., op. cit.
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problemas do risco, pode produzir acordos comuns, e ainda é capaz de gerar
95

consensos.’
Nao € objetivo deste trabalho defender ou elaborar um modelo tedrico
especifico de democracia deliberativa,™® mas enfatizar a importancia de uma
compreensdo ampliada do principio democrético que permita a participacao dos
cidaddos nas decisdes sobre os riscos publicos. Afinal, em uma sociedade tdo
dependente da tecnologia como a em que vivemos, ndo parece razodvel propor
que o conhecimento cientifico seja afastado da tomada de decisdes publicas, nem
ha elementos que permitam supor que as instancias politicas tenham condig¢des de,
isoladamente, alcancar regulacdes de risco aceitdveis para a garantia dos novos
fins que a Constituicao adota no Estado de risco. O principio democréatico precisa
conviver com uma forma de constitucionalismo administrativo, no qual o poder
decisorio € informado por burocracias técnicas. Entretanto, o trabalho dos experts
deve ser visto como uma contribui¢do a construcao de politicas publicas e ndo
como substitutivo da decisdo democratica. A melhor forma de alcangar a aceita¢do
publica das decisdes — e, portanto, legitima-las — € através de mecanismos de
garantam a melhor representacdo das pessoas afetadas e do publico em geral.397
Confrontado com os novos desafios impostos pelos riscos tecnolégicos, o
principio democratico pode ser trabalhado por dois quadros paradigmaticos do
constitucionalismo administrativo. Em um modelo racional-instrumental, os riscos
sdo vistos como algo objetivo e quantificivel. A ciéncia é compreendida
objetivamente, e a informag¢do € construida primordialmente com base em

instrumentos analiticos e calculos de custo-beneficio. Neste modelo, a democracia

se resume a legislac@o e a representacdo de interesses. Por outro lado, um modelo

3¢t RENN, O., Risk governance..., op. cit., pp. 294-305.

% Entre algumas formulagdes de teorias normativas da democracia deliberativa, Habermas propde
um modelo, baseado na teoria do discurso, com conota¢des mais fortemente normativas do que no
modelo liberal, porém menos fortes do que no modelo republicano. O modelo da politica
deliberativa de Habermas “reserva uma funcio central para o processo politico, sem no entanto
entender a constitui¢do juridico-estatal como algo secunddrio”, concebendo ‘“os direitos
fundamentais e os principios do Estado de direito como uma resposta consequente & pergunta
sobre como institucionalizar as exigentes condi¢gdes de comunicagdo do procedimento
democrético”. HABERMAS, J. A inclusao do outro. Sido Paulo: Edi¢des Loyola, 2002, pp. 269—
284. Sobre a concepcdo de democracia de Habermas, vide, também, MAIA, A. C. Direitos
humanos € a teoria do discurso do direito € da democracia. In: MELLO, C. DE A.; TORRES, R. L.
(Orgs.). Arquivos de direitos humanos n° 2. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, pp. 3-73. Carlos
Santiago Nino também oferece uma teoria normativa de democracia deliberativa, construida entre
as posicdes de Habermas e John Rawls. NINO, C. S. The constitution of deliberative
democracy. New Haven: Yale University Press, 1998.

*TELYNN, J.; SLOVIC, P. Expert and public evaluations of technological risks: searching for
common ground. Risk: Health, Safety & Environment, v. 10, pp. 333-358, 1999.
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deliberativo enxerga os riscos através de complexas disputas sociopoliticas e
culturais envolvendo valores e problemas epistemolégicos. As decisdes
administrativas sdo construidas através de um processo deliberativo consciente
dos valores em jogo, no qual diferentes formas de conhecimento convivem e se
interlacam de acordo com a natureza dos problemas em andlise. Neste modelo, a
ciéncia ndao é simplesmente uma forma de obter informacgdes objetivas; ela
continua a ser uma fonte geralmente confidvel de conhecimento, porém sujeita a
limites metodoldégicos e epistemoldgicos. A democracia, entdo, é mais do que a
legislacao e disputa de interesses individuais — ela incorpora a efetiva participacao
das pessoas afetadas e da populacdao em gerall.398

Uma democracia deliberativa dos riscos, no entanto, ndo representa apenas
obrigacdes para os governos frente a cidadaos passivos, como pressupde o modelo
elitista. A deliberacdo efetiva demanda a participacdo ativa dos cidaddos nos
debates, votacdes e consultas,399 por um lado, e, por outro, exige que oOs
particulares — e ai especialmente os responsaveis por atividades geradoras de

perigos a comunidade — cooperem com o processo deliberativo, fornecendo as

informacdes necessdrias para a tomada de decisdes pela comunidade politica.

4.9
Para expandir o espaco democratico

Um sistema constitucional que amplia os fins do Estado de direito —
abarcando a protecdo dos cidaddos em face dos riscos produzidos socialmente —
enfrenta uma nova série de problemas para compatibilizar sua acdo com o
principio democratico. A natureza dos riscos contemporaneos demanda
conhecimento técnico especializado dos que pretendem gerencia-los, o que tende
a agravar as dificuldades provocadas por uma visdo elitista de democracia. A
tecnicizagdo da tomada de decisdes tem o impulso e a 16gica de afastar outras
formas de conhecimento. Se mesmo o sistema representativo ja ¢ um misto de

oligarquia e democracia,*® a oligarquia do conhecimento cientifico tende a afastar

%¥Seguimos, aqui, a distingdo proposta por Elizabeth Fisher. FISHER, E. Risk regulation and
administrative constitutionalism. Portland: Hart Publishing, 2010, pp. 18-35.

Neste sentido, WEALE, A. Democratic values and risk regulation. In: WEALE, A. (Org.). Risk,
democratic citizenship and public policy. Oxford: Oxford University Press, 2002, pp. 123-140.
“0Cf. Zippelius, “a democracia representativa é fortemente impregnada de fatores oligérquicos-
elitistas. Em virtude de a legislacdo, o governo, a administracdo e a jurisdicdo serem confiados a
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ainda mais o povo da tomada de decisdes publicas.

Compreensdes excludentes da democracia ndo podem mais se justificar em
argumentos utilitaristas de expansdo da economia e na liberdade do mercado,
como também ndo podem se basear na suposicdo do desenvolvimento cientifico
isolado da politica. A legitimacdo das decisdes técnicas jd ndo se sustenta em
relacdes de confianca, corroida pelo processo de cientizagdo reflexiva e cada vez
menos suficiente para a produgao social da verdade.

A regulacdo e gerenciamento estatal dos riscos na sociedade constitui-se
uma forca ambivalente. Ela pode gerar a contra-democratizacdo do processo
decisodrio na sociedade em razdo da predominancia do conhecimento técnico, mas
isto s6 ocorrerd as decisdes sobre os riscos adotarem uma compreensiao
excludente do conhecimento. Em um quadro normativo que prestigie o
conhecimento formado por uma ecologia dos saberes, 0s riscos podem se tornar
uma forca de ampliacdo do debate democratico. Da mesma forma que o Estado
social interagiu com processo democratico, liberando novas fronteiras de sufragio
a0 mesmo tempo em que era reafirmado pela democracia,””' o Estado de risco
demanda a expansdo do principio democrético da Constituicao, integrando novas
formas de participacdo popular para as decisdes publicas. A indeterminacao
cientifica na sociedade pds-industrial impde que os riscos sejam abordados nao
somente como uma questao técnica, mas, também — e principalmente — como uma
questdo politica, sendo fundamental a maior participacdo possivel de todos os
interessados.

A ampliacdo do principio democrético no Estado de risco precisa ter em
conta que 0Os riscos possuem natureza comunicativa, e, portanto, que o debate
sobre a sua regulacdo deve ter em vista um ambiente de livre didlogo, no qual os
interlocutores entendam e possam ser entendidos pelos participantes. Em uma
sociedade onde o ideal de democracia encontra suporte razodvel, as decisdes nao

alcancardo a pretendida legitimidade se puderem ser compreendias apenas pelos

determinadas pessoas, concentra-se poder nas suas maos, ndo obstante os altos funciondrios do
Estado receberem seus cargos por efeito de um voto popular e de estes cargos serem atribuidos em
termos temporalmente limitados. Mesmo uma ‘elite a prazo' [...] constitui um elemento
oligarquico elitista no Estado”. ZIPPELIUS, R. Teoria geral do estado. Traducdo Karin P.
Coutinho. 3* ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1997, p. 239.

“Neste sentido, conferir BONAVIDES, P. Do estado liberal ao estado socal. 8 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007.
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iniciados.”~ E preciso que o debate sobre os riscos se desenvolva com

transparéncia, lealdade e responsabilidade entre as partes envolvidas, e nisto a

prética constitucional tem muito a contribuir.**®

“2JASANOFF, S., The fifth branch..., op. cit., p. 11.

“Na falta de transparéncia e deliberagdo democritica de érgios reguladores do risco, como, por
exemplo, a CTNBio, os mecanismos do Estado de direito podem ser utilizados para garantir a
participacdo democrética. Neste sentido podemos citar o caso de uma ac¢do judicial manejada para
garantir a participag@o popular em audiéncia que tinha por objeto a liberagdo de milho transgénico.
Da decisao judicial, extraimos o seguinte excerto: “Sendo assim, a realiza¢do de audiéncia publica
na hipétese em tela nada mais é do que a consagracdo desta participacdio do povo, que
inegavelmente se encontra diretamente interessado em qualquer decisdo que venha a ser tomada
pela CTNBio na libera¢do do milho transgé€nico”. BRASIL Justi¢a Federal do Parand. Ac¢do civil
publica n® 2006.70.00.030708-0. Autor: TERRA DE DIREITOS - ORGANIZACAO CIVIL
PELOS DIREITOS HUMANOS E OUTROS. Réu: UNIAO. Disponivel em http://www.jfpr.jus.br.
Acesso em 30 abr. 2009.
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