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Os Pressupostos Epistemolégicos

e Filos6ticos da Gestao de Politicas
Publicas no Estado Democratico de
Direito: uma Perspectiva Habermasiana'

Rogério Gesta Leal

Doutor em Direito, Professor Universitario e Desembargador do Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul. Coordenador do Programa de Mestrado em Direito da Universidade de
Santa Cruz do Sul

Sumirio: 1 Notas introdutorias - 2 Consideracoes criticas sobre o evolver
do Estado administrador brasileiro - 3 Estado e Sociedade Democratica
de Direito: uma analise habermasiana - 4 Governabilidade democratica e
participagao politica: possibilidades - 4.1 Participagao social e complexidade
administrativa - 4.2 Participagao publica dos sujeitos sociais e representagao
institucional - 5 Pressupostos fundacionais da Administracaio Comunicativa
- 6 Consideragoes finais - Bibliografia

Resumo: Pretende o presente ensaio: (a) identificar quais os pressupostos
tedricos (filoséficos e politicos) que informam a vigente e tradicional
concepcao de gestao de politicas pablicas no dmbito da Teoria do Estado
Moderno de Direito; (b) demarcar os limites de esgotamento deste modelo;
(c) avaliar como o contributo filoséfico de Jiirgen Habermas a Teoria da
Democracia Procedimental pode auxiliar na constitui¢io de um novo
paradigma juridico e politico a gestao puiblica contemporanea dos interesses
e demandas sociais.

Palavras-chave: Gestao publica, poder politico, participagio social

1 Notas introdutérias

O tema central que pretendemos desenvolver neste ensaio é o que
diz respeito a sabermos se é possivel constituirmos pressupostos filoséficos
e politicos fundadores de um estatuto teérico e instrumental a Adminis-
tracao Publica, aqui entendida como gestao publica compartida, que conta
com a efetiva participagao popular em todos os seus ambitos.

Partiremos, para tanto, das contribuigoes filoséfico-politicas de Jiirgen
Habermas, e da premissa — a ser fundada no esteio das razoes que seguem
— de que a administragao publica de demandas sociais precisa ser, primeiro,
compreendida a partir de uma nova perspectiva teérico-social, viabilizadora

! Este trabalho é o resultado parcial de uma pesquisa financiada pela Universidade de Santa Cruz do Sul,
desenvolvido ao longo do ano de 2002.
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150 Rogério Gesta Leal

de uma racionalidade civilizatéria e complexa de inclusdo e compromisso
comunitario; segundo, precisa ser vista como espago permanente de controle
e participagdo social no ambito da gestao dos interesses publicos. Para tanto, o
Direito tem uma funcao exponencial, notadamente a partir de sua dimensao
constitucional, que, no caso brasileiro, institui uma nova era politica no
pais, fundada nos direitos humanos e fundamentais, e numa concepgao de
cidadania ativa — enquanto sujeito de direitos a serem implementados e
garantidos.

2 Consideracoes criticas sobre o evolver do Estado
administrador brasileiro

De alguma maneira é possivel afirmarmos que a histéria do cotidiano
brasileiro, bloqueada pelo capital a pelo poder, fez da vida do homem
simples das ruas continentais deste pais o refiigio para o desencanto de um
futuro improvével. Os grandes embates pela reden¢ido do género humano
de suas limitagdes e misérias estao sendo readaptados a esse novo territério
davida e do viver. A sociedade estd sendo reinventada e conseqiientemente
as perspectivas de sua compreensao também estdo passando por um
processo de reinvencio. E nesse ambito que ganha relevancia a mediacio
do conhecimento do dia-a-dia na construcao das relagbes sociais.? Em tal
cendrio, o novo heréi da vida é o homem comum, imerso no cotidiano,
pois, no pequeno mundo de todos os dias estd também o tempo e o lugar
da eficacia das vontades individuais, daquilo que faz a forca da sociedade
civil, dos movimentos sociais.

Paradoxalmente, no evolver também histérico das comunidades, a
quantidade de relagdes que constituem o seu funcionamento, da economia
e da politica, aumenta de maneira exponencial, de sorte que o leque de
variaveis ligadas a um objeto ou fend6meno é bem mais amplo no periodo
atual, tendo se complexificado neste evolver.

Assim, podemos dizer, com Milton Santos que, quanto mais o0s
lugares se mundializam, mais se tornam singulares e especificos, isto é,
unicos. Isto se deve a especializacao desenfreada dos elementos do espaco
— homens, firmas, institui¢des, meio ambiente —, a dissociagdo sempre
crescente dos processos e subprocessos necessarios a uma maior acumulagao
de capital, a multiplicagdo das a¢oes que fazem do espaco um campo de

2 Neste sentido ver o texto de MARTINS, José de Souza. O Senso Comum e a Vida Cotidiana. Tempo Social
- Revista Sociologia, 1998, p. 34.
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forcas multidirecionais e multicomplexas, onde cada lugar é extremamente
distinto do outro, mas também claramente ligado a todos os demais por um
nexo unico, dado pelas forcas motrizes do modo de acumula¢ao hegemo-
nicamente universal.’

O cotidiano e a histéria da administragdo publica no Brasil vem
marcada por todos estes fatores e cendrios, a uma, porque sempre estiveram
associadas com as iniciativas institucionais do Estado em termos de politicas
publicas e atos administrativos (tanto legislativas, executivas como judiciais),
a duas, porque contaram, em sua maior extensiao, com uma sociedade
civil adormecida em préticas republicanas de reivindicac¢ao e participagao
politicas.

Veja-se que, desde o século XV, Portugal, transpondo o ciclo da
monarquia agraria para transformar-se num pais de carater mercantil,
foi logo atingido por um estagio de congelamento em termos de avangos
e conquistas em niveis sociais, haja vista o cardter estacionario e mesmo
parasitario da nobreza como gestora das atividades ptblicas em termos de
planejamento e desenvolvimento comunitario.*

Assim, quando Portugal, na peripécia do processo das descobertas,
depara-se com a Terra de Santa Cruz, a Colonia, que passara a ser, em
pouco tempo, a joéia mais preciosa do Império, passa a sofrer os influxos
daquele condicionamento cultural, ao mesmo tempo em que as populagdes
que para aqui vinham compostas de degredados e de elementos da pequena
nobreza teriam de se adaptar a novos tipos de atividades econdémicas. Por isso
mesmo, a rarefacdo do poder politico, nos primeiros séculos, dd margem a
um processo de fortalecimento do poder privado, conforme as ponderagoes
de Venancio Filho.

E Plinio Barreto que vai dizer que:

Ha 100 anos, quando se emancipou definitivamente da soberania portuguesa,
era o Brasil uma terra sem cultura juridica. Nao a tinha de espécie alguma, a ndo
ser, em grau secunddrio, a do solo. Jaziam os espiritos impotentes na sua robustez
meio rude da alforria das crendices e das utopias, a espera de charrua e sementes.
O direito, como as demais ciéncias e, até, como as artes elevadas, nao interessava
ao analfabetismo integral da massa. Sem escolas que o ensinassem, sem impren-
sa que o divulgasse, sem agremiagdes que o estudassem, estava o conhecimento

3 SANTOS, Milton. Metamorfoses do Espaco Habitavel. Sao Paulo: HUCITEC, 1997, p. 34.

4 Ver neste sentido o texto de PRADO JR., Caio. Histéria do Desenvolvimento Econémico do Brasil. Rio de
Janeiro: Circulo do Livro, 1996, p. 26 et seq.

5 VENANCIO FILHO, Alberto. Das Arcadas ao Bacharelismo. Sao Paulo: Perspectiva, 1982, p. 38.
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152 Rogério Gesta Leal

dos seus principios concentrado apenas no punhado de homens abastados que
puderam ir a Portugal apanha-la no curso acanhado e rude que se processava na
Universidade de Coimbra.®

Ora, tudo isto contribui para que os governantes desenvolvessem
sentimentos de proprietarios das institui¢des e do poder politico que repre-
sentavam, realizando a seu bel prazer o que bem entendiam em termos de
administragao, notadamente mais para atender expectativas corporativas
do que comunitarias.

Desde a fundacao das capitanias hereditarias, em meados do século
XVI no Brasil, as figuras feudais dos capitaes-mor figuravam como os fiéis
escudeiros da Corte, cuja preocupacao era tio-somente a de extrair do
territério do pais os maiores dividendos possiveis, tudo consoante as dispo-
si¢des tanto das Cartas de Doacao e dos Forais, bem como das Ordenagoes
do Reino, notadamente o Cédigo Manuelino.”

Tais instrumentos normativos nao estavam preocupados em prever
formas e mecanismos de ordenagao a ocupagao do solo, tampouco estabelecia
requisitos para a exploracao econdmica, ja que este era um tema até mesmo
na Europa pouco observado.

Estes aspectos demonstram bem a matriz privativista de formatacao
do pensamento e da a¢do administrativa no territério nacional, descurando
completamente da natureza comunitaria do processo de exploracdao dos
recursos naturais e de formatagao do espago urbano e rural dos nicleos
habitacionais.

Mesmo ap6s a parcial descentralizacao administrativa ocorrida em
1549, com a implantacdo no pais do Governo Geral, com a estipulagio de
regras as atividades administrativas dos governadores e de seus auxiliares,
reduzindo o poder absoluto dos novos senhores feudais (donatarios das
capitanias), o certo € que, em face da enorme extensao territorial que sempre
marcou o Brasil, inexistia um programa de a¢do integrado e organico para
o pais, mas somente programas isolados de administracao territorial —
principalmente nos grandes centros habitados —, sem reverter isto para
um conjunto ordenado e homogéneo de politicas voltadas a modelos de

desenvolvimento integrado.®

® BARRETO, Plinio. A Cultura Juridica no Brasil (1822/1922). Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1938, p. 13.

7 Ver o texto de LYRA, Augusto Tavares. Organizacdo Politica e Administrativa do Brasil. Rio de Janeiro:
Olympio, 1954, p. 22.

8 Conforme IGLESIAS, Francisco. Trajetoria Politica do Brasil. Sdo Paulo: Cia das Letras, 1993, p. 53 et seq.
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E ndo se diga que com a Restauragio (1640),° por estar a Coroa
mais preocupada a mantenca da colénia em face das invasoes estrangeiras,
houve um incremento administrativo do pais, o que nao se fez notar signifi-
cativamente em termos de concepgdo e formacao de um interesse nacional,
matéria somente aprofundada a partir do século XIX, com a vinda da
familia real para nosso territério.

De uma certa forma, pode-se aceitar a tese de que isto ocorreu em
face da prépria insipiéncia administrativa da cultura monarquica portu-
guesa, nao muito afeita as questoes de administragio racional e prospectiva
do Estado, decorréncia, em muito, da relacao patrimonialista que mantinha
com a coisa publica.'

Veja-se que é o Poder Executivo nesta histéria que sempre esteve
fortalecido, com poderes muitas vezes excessivo e ditatorial, como foi o
caso do Conselho de Estado criado no ambito do art. 137, da Constituicao
de 1824, com funcio de assessoramento em matérias relevantes da Coroa,
seja de indole politica, seja de ordem administrativa. Esta institui¢do nasceu
visceralmente ligada a figura do Imperador, com o objetivo de suprir a
auséncia de responsabilidade do monarca, transferida para os conselheiros,
os quais responderiam pelos conselhos que formulassem, em contrariedade
a lei e ao interesse do Estado, desde que manifestadamente dolosos.!

Tal cenario foi focando o tema da Administragao Pablica na 6tica
do Executivo, cabendo a ele as principais agdes publicas que estivessem
vinculadas a interesses comunitarios — notadamente servicos e subsidios
ao mercado.

A par disto, ndo se pode dizer que foi sempre tranqiiila a posicao
meramente ativista do Estado Executivo Administrador, eis que dentro do
Pféﬁ)ﬁ@%@deﬁlnstituido sempre houve disputas por espacos de deer

Em“face da instalacdo do Conselho Ultramarino, 6rgao responsavel por assuntos fazendarios e gestao de

funcionérios publicos para tal mister. Ver o texto de BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A Provincia: estudo

sobre a descentralizacdo no Brasil. Brasilia: Nacional, 1970, p. 37.
10 Conforme pode-se extrair do trabalho de FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. Rio de Janeiro: Globo,
1984. Ha aqui também uma certa matriz liberal classica, notadamente a de LOCKE, John. The Second Tratiese
of Civil Governament. Berckley: U.P. Berckley, 1980, p. 83, quando afirma que todos, tendo ou nédo tendo
propriedade, no sentido comum, estdo incluidos, como interessados na preservacao das préprias vidas e
liberdades. Ao mesmo tempo, apenas os que tém fortuna podem ter plena cidadania, por duas razdes:
apenas esses tém pleno interesse na preservacao da propriedade, e apenas esses sao integralmente capazes
de vida racional — aquele compromisso voluntério para com a lei da razao — que é a base necessaria para a
plena participagdo na sociedade civil.
Conforme SOUSA, Anténio Frangisco de. Fundamentos Histéricos de Direito Administrativo. Lisboa: Editores
Associados, 1925, p. 81 et seq. E de se registrar que, durante a Regéncia, adveio o Ato Institucional de 12
de agosto de 1834, de inspiracdo liberal e federativa, diploma legal que, em seu art. 32, pura e simplesmente
extinguiu o Conselho de Estado, considerado um 6rgéo conservador, auxiliar do Imperador. O Conselho de
Estado funcionava em reunido plena, sob a presidéncia do Imperador, ou em quatro se¢des, divididas em

negécios do império, negocios da justica e estrangeiros, negécios da fazenda, negocios da guerra e
marinha.
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e de acdo. Um exemplo muito claro disto é que, embora o art. 169, da
Constitui¢io de 1824, reproduzisse a diccao do referido art. 135, da Carta
portuguesa, ndo ocorreu a constru¢ao de um sistema administrativo
especifico para o pais, justamente pela auséncia de justica administrativa
independente, tudo agravado pelas vicissitudes pelas quais passou o
Conselho de Estado, considerado uma corporagao oligarquica, rival dos
Gabinetes Ministeriais, a conspirar contra ele, quando nao amoldavam as
suas conveniéncias politicas e interesses partidarios.'?

Aliado a isto, ainda contou o pais, nos primérdios do século XIX,
com uma nogao e praticas de administracao publica por demais frageis,
no que tange mesmo a rotinas e procedimentos gerenciais dos interesses
e recursos publicos.

Mesmo ap06s a instalagdo do Governo Provisério, conservou o poder
central grande soma de autoridade, tanto que as Assembléias Provinciais
foram dissolvidas, por decreto de 20 de novembro, ficando os governos locais,
enquanto nao houvesse a Constitui¢ao, com varias fungdes que poderiam ser
restringidas, ampliadas e suprimidas, tendo os governadores assumido papel
de simples delegados do Governo Provisério. O principio federativo vigente
era meramente formal, haja vista que prevalecia tdo somente a soberania
da Unido e a dos Estados-Membros, cada qual inatacavel na 6rbita de sua
competéncia, ficando os Municipios restritos ao ambito de agdes executoras
das disposigdes cogentes, a despeito de estar prevista na ordem constitucional
vigente a sua autonomia para gerir o interesse local (art.68, da Constitui¢ao
de 1824).

Em verdade, ao longo do periodo de toda a Republica Velha, a
Administragao Puablica brasileira padeceu de fragil estruturagao institucional,
e isto porque os chefes do Poder Executivo, dos trés niveis federativos, em
regra, eram eleitos de maneira pouco séria, decorréncia dos vinculos man-
tidos com as oligarquias locais, vinculadas, por sua vez, a Presidéncia da
Republica, formando uma rede politica de interesses que se alojava e refletia
na atuagao administrativa.

Aqui, sequer se cogitava da participagao social ou representativa da
comunidade, eis que tal tarefa estava restrita aos cinones e mecanismos
institucionais da politica estatal.

Assim se desenvolveu a Administragao Publica praticamente até o

final da década de 1980, com avangos e recuos institucionais, maiores em
12 Interessante neste sentido o texto de LEAL, Hamilton. Histdria das Instituicdes Politicas do Brasil. Brasilia:
Ministério da Justica, 1994, p. 330.
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determinados momentos (como na era Vargas), ou menores (como ao longo
do regime militar).

A partir da Constituinte e mesmo da Constitui¢ao de 1988, novos ares
institucionais foram se forjando, notadamente no que tange as concepgoes
de poder politico-formal, nao alterando significativamente a forma de
exercicio deste poder e suas manifestagdes mais cotidianas, eis que, embora
a democracia brasileira ainda se encontre em processo de consolidac¢do, na
verdade ela tem experimentado um déficit no modo de seu funcionamento,
haja vista que o que mais a identifica é um conjunto de procedimentos de
administragao estatais formalizados e técnico-burocraticos que se fecham as
expectativas e demandas sociais."

E de se notar que este déficit atinge tanto a relagio Estado e Sociedade
como Estado e Governo, eis que é explicita a preponderancia do Poder
Executivo em face dos demais poderes, tendo como justificativa tanto os
poderes constitucionais que possui, como em razao da mobilidade politica
e de acao governamental que imprime nas relagdes hodiernas mais comuns,
muitas vezes desconsiderando os Poderes Legislativo e Judiciario. Todavia,
como ndo temos tempo neste ensaio de abordar estas relagdes endégenas
que os poderes estatais mantém entre si, cumpre verificar de que forma tem
se constituido a relacao Estado e Sociedade, principalmente a partir dos
seus pressupostos informacionais e constitucionais, para entao se verificar
que limites e desafios se impdem no seu particular, com fulcro em algumas
contribuicoes habermasianas.

3 Estado e Sociedade Democratica de Direito:
uma analise habermasiana

Em termos histéricos no Ocidente tem se aceitado que,'* durante
o poés-guerra do século XX, os Estados das sociedades capitalistas desen-
volvidas mais agucaram do que abrandaram os distarbios sociais e politicos
entao existentes (étnicos, raciais, religiosos e econémicos). Além disso, eles
construiram sistemas de seguridade social com ajuda de burocracias que,
centradas na assisténcia publica do Estado, ndo serviram propriamente como

13 Neste sentido ver o texto de VIANNA, Luiz Werneck (Org.). A Democracia e os Trés Poderes no Brasil. Belo
Horizonte: UFMG, 2002, p. 8.

4 Estamos falando das matrizes tedricas que vamos adotar nesta pesquisa, dentre as quais: COX, Raymund.
Economic Globalization and the Limits to Liberal Democracy. In: McGREW, Antony (Ed.). The Transformation
of Democracy? New York: Polity Press, 1997, p. 49-72; HELD, David. Democracy and the Global Order. New
York: Polity Press, 1995, p. 99 et seq.; OFFE, Clauss. Demokratie und Wohlfahrtsstaat: Eine Europaeische
Regimeform Unter dem Stress der Europaeischen Integration. Frankfort: Streek, 1998, p. 99-136.
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resguardo para seus clientes/cidadaos. Ao longo do terceiro quartel de nosso
século, porém, o Estado social na Europa, e em outros paises da Organizagao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), compensou
em grande parte as conseqiiéncias indesejadas de um sistema econdémico
altamente produtivo. E uma das poucas vezes que o capitalismo niao im-
pediu, antes possibilitou, que se tentasse cumprir a promessa republicana
da inclusao igualitaria dos cidaddos — tinica forma de superagio do flagelo
da guerra.” Dai decorreram profundas transformagoes na compreensao do
fenéomeno politico e governamental, dirigido a inclusao dos destinatarios
das agoes de Estado a sociabilidade mais igualitaria no processo de tomada
de decisoes,'® questoes estas insertas nos textos constitucionais hodiernos,
em especial, na Carta Politica brasileira de 1988.

Na verdade, o conjunto de fendmenos acima caracterizados altera
mesmo a prépria compreensao de Constitui¢ao, outorgando-lhe muito mais
que um significado meramente dogmatico-formal de norma posta, pois que
reconhecendo-a como pacto politico-social instituidor da civilidade e das
condigoes de sociabilidade e desenvolvimento das relagbes sociais, a partir
de determinados postulados/premissas necessariamente vinculantes.'” Nesse
sentido, quando compreendemos o texto de nossas Constituigdes como
elemento material da realizacio de uma sociedade socialmente justa, a
idéia da autolegislagdo, segundo a qual os destinatarios das leis devem ser
entendidos a0 mesmo tempo como seus autores, ganha a dimensao politica
de uma sociedade que atua sobre si mesma.

Se ao construirem o Estado social na Europa do pés-guerra, politicos
de todas as correntes se deixaram guiar por essa compreensao dinamica
do processo democritico, hoje temos consciéncia de que essa idéia s6 foi
implementada, até agora, dentro dos moldes do Estado Social.'® Mas, quando
o Estado Nacional, no contexto modificado da economia e da sociedade
mundiais, chega aos limites de sua eficiéncia (em razao de suas insipiéncias
vocacionais, operacionais e eficaciais),'” pdem-se em xeque, com essa
forma organizacional, tanto a domesticacao politica de um capitalismo

> Conforme o texto de FRIEDRICH, Carl J. Authority, Reason and Discretion. New York: Harvard University
Press, 1998, p. 92.

6 Conforme SCHONBERGER, Roland Jordan. Legitimate Expectations in Administrative Law. Oxford: Oxford
Press, 2000.

7 Conforme XESTA, Fernando; VAZQUEZ, Ernesto. La Orden Civil de la Republica. Ciudadania y distincion en
el Estado igualitario. Madrid: Civitas, 2001, p. 92. Também ver o texto de ENTERRIA, Eduardo Garcia de.
Democracia, Jueces y Control de la Administracion. Madrid: Civitas, 2001.

'8 Concordamos, neste sentido, com AGERE, Saul. Promoting Good Governance: principles, practices and
perspectives. London: Martheson, 2002, p. 81/118.
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global desenfreado quanto o exemplo tnico de uma ampla democracia
que funciona sofrivelmente.

O Estado, agrilhoado ao sistema econoémico transnacional, abandona
seus cidadaos a afiangada liberdade negativa de uma competicao mundial e
limita-se, quanto ao mais, a por regularmente a disposi¢ao do cenario politico
e econdmico infra-estruturas que tornem atraente sua propria posi¢ao sob a
perspectiva da rentabilidade e fomentem atividades empresariais. Ao lado
disto, uma questao igualmente inquietante impde-se em vista do futuro da
democracia, a saber, os procedimentos e ajustes democraticos, que conferem
aos cidadaos unidos a possibilidade de atuagao politica sobre suas condigoes
sociais de vida, o que se tem esvaziado a medida que o Estado Nacional
perde fungdes e espagos de agdo, sem que surjam para tanto equivalentes
mecanismos de gestao do publico, cada vez mais restrito aos termos de
acepgoes corporativas de interesses privados.?

Mesmo no plano nacional as dificuldades de gestao das demandas
sociais tem-se agudizado, de um lado, em face da forma centralizada com
que a Administragio Pablica gerencia o cotidiano destas demandas, valendo-
se do pressuposto de que detém a autoridade absoluta sobre tais acoes,
impondo-se — paternalistica e assistencialmente — como a tnica capaz de
demarcar prioridades e politicas publicas, bem como executa-las, sempre
protegido/vigiado pelo principio da Legalidade;*' de outro lado, em face da
apatia politica de grande parte da sociedade civil, que nio compreende a
administragao dos seus interesses como compromisso seu, mas outorgado
— na democracia representativa — a outrem, ao Estado, valendo-se de
uma concepc¢ao fragmentada e exclusivista de espaco publico e privado.*

Por tais razbes, o debate que propomos tem uma dupla perspectiva:
(1) a que diz respeito a concepgao de Estado Administrador contempo-
raneo e seus fundamentos filoséficos e politicos; (2) a que diz respeito a

9 Como muito bem aborda o texto de BETANCOR, August. Las Administraciones Independientes: um reto
para el Estado social y democratico del Derecho. Madrid: Siglo Veinteuno, 2002, p. 34 et seq.

20 )4 estd notadamente demonstrada hoje a pertinéncia ainda do modelo do Estado Nacional, rearranjado
em face das novas demandas que exsurgem cotidianamente, eis que base politica de gestao indispensavel
a cidadania. Em outras palavras, o Estado Nacional ndo deve cumprir somente um papel reativo em vista
das condicoes de utilizacdo do capital de investimento, mas também um papel ativo em todas as tentativas
de qualificar os cidaddos da sociedade e capacita-los a competicdo. A nova politica social ndo é menos
universalista do que a antiga. Mas ela n&do deve, em primeiro lugar, servir de resguardo contra os riscos-
padrdes do trabalho, e sim dotar as pessoas com qualidades empreendedoras tipicas de “realizadores”,
que saibam cuidar de si préprios. Nesse sentido ver o texto de YOUNG, Martin. Inclusion and Democracy.
Oxford: Masters, 2002, p. 64.

21 No sentido de que a Administracao Publica s6 pode agir/fazer aquilo que a Lei/Direito permite, enquanto
que o cidad&o pode fazer/agir tudo aquilo que a Lei/Direito nao proibe. Abordamos esta perspectiva em
nosso livro LEAL, Rogério Gesta. Hermenéutica e Direito: consideracées sobre a Teoria do Direito e os
Operadores Juridicos. 2. ed. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 1999.

22 Tratamos este tema no livro LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: cidadania e poder politico na
modernidade. 2. ed. Porto Alegre: Liv. do Advogado, 2001.
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caracterizagdo da Cidadania enquanto ator social constitutivo do poder
politico e do seu exercicio, também a partir de sua configuracao filoséfico-
politica hodierna.

Entendemos que os niveis de complexidade que apresenta a sociedade
contemporanea estdo a exigir a revisio dos paradigmas que informam
classicamente o problema da Administracdo Publica (reduzida a aspectos
técnico-burocraticos de competéncia exclusiva do aparelho estatal).” Para
tanto, estamos propondo, como referencial tedrico alternativo a este modelo
classico, a contribui¢do de Jirgen Habermas, notadamente no que tange
a Teoria Procedimental da Democracia e seus pressupostos informativos,
quando procura aferir, dentre outras coisas, quais as condig¢oes e possibili-
dades do Direito (e para a pesquisa, notadamente o Direito Administrativo)
cumprir com uma funcdo de integracdo social naquelas sociedades.

Em um texto classico seu, Habermas sustenta que a deliberacao
publica, realizada fora do ambito estatal, constituiria a base de legitimacao
para a agao politica. Este espago, ao menos em termos hipotéticos, permitiria
a todos os potencialmente envolvidos poder opinar e interagir comunicati-
vamente antes que uma decisao fosse adotada. Desta forma, a livre
circulagao da informacgéao e do alongamento das oportunidades educativas
erigir-se-iam em elementos nodais que explicariam a apari¢io desta esfera
de autonomia, tudo isto tendo como motivagio a implementacio de
condigoes histérico-sociais que possibilitariam a emergéncia, expansao e
transformacao de uma esfera publica que ele chama de burguesa, centrada
que sempre esteve nas instituigdes tradicionais de representagdo politica
forjadas no amago da experiéncia estatal moderna.**

Segundo a perspectiva do autor, ao que nos filiamos, um conjunto
crescente de organizagdoes € movimentos societais estariam enriquecendo
a comunicagao e o debate nas sociedades contemporaneas, revitalizando

de forma substantiva a esfera publica. Estes novos ambitos permitiriam a

2 Ateoria mais tradicional do Direito Administrativo tem insistido na idéia de que ele serve, fundamentalmente,
as atividades estatais (executivas, legislativas e judiciais) e de governo. De uma maneira mais sofisticada,
trabalhando com conceitos multiplos, por exemplo, Augustin Gordillo, em seu Tratado de Derecho
Administrativo. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 1998, insiste na concepcéo de que o
Direito Administrativo (ou a funcdo administrativa) diz respeito, fundamentalmente, as agoes estatais tradicionais.
No Brasil, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em sua obra Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1996, p. 04, é taxativo em afirmar que: é comum, por isso, num primeiro vislumbre sobre o Direito
Administrativo, conotéa-lo principalmente as regras de funcionamento do Estado, enquanto que o Direito
Constitucional seria, precipuamente, a disciplina das regras de sua estruturagédo. Assim, de uma certa forma,
o conceito de gestao publica tem-se sintetizado como um conjunto harménico e sistémico de principios
juridicos que regem os 6rgaos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins desejados pelo Estado - Nesse particular, ha uma reflexdo de FREITAS, Juarez. A
Interpretacdo Sistematica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.

24 HABERMAS, Jurgen. Mudanca Estrutural da Esfera Publica. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 1988, p. 39.
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articulagdo de uma pluralidade de enfoques culturais e sociais, o que levaria
areforcar a idéia de critica e controle do poder e aprofundar a democracia,
fazendo surgir, por sua vez, um fator de integragao social alternativo,
baseado no didlogo e ndo na dominagao (ora simulada, ora explicita).

Nesta mesma dire¢do, mais contemporaneamente, autores como
James Bohman tém dado continuidade a este tipo debate,* sustentando
que a deliberacdo e o consenso seriam termos chaves a hora de definir a
democracia e a politica de governo ou de gestao, revelando-se fundamental
que as razbes de Estado e de cada grupo que o compde possam resultar
convincentes para o restante da cidadania, que tradicionalmente nao
participa diretamente do governo ou da gestdo, ao menos no plano
executivo ou legislativo do seu evolver, sem que para isto ninguém seja
obrigado a abdicar de suas préprias opinides e concepgdes de bem.

A partir de tais reflexdes, o processo deliberativo levaria os cidadaos
a ter de justificar suas decisoes e opinides apelando, em alguma medida, a
interesses comuns, e argumentando com proposicoes assertoricas que todos
pudessem aceitar no debate publico, a partir do espaco efetivo que possuem
para discordar. Em outras palavras, uma decisdo coletiva sobreviria tao
somente a partir de sua justificacio por meio de razdes publicas, expostas
ao tensionamento da critica e do falseamento.*®

Aceitar estas premissas habermasianas implica trabalhar com a tese
de que, num processo politico-deliberativo de gestao de interesses comu-
nitarios, as pessoas devem estar abertas a for¢a dos argumentos (lingiiisticos,
simbolicos e féticos), preparadas para deixar de lado seus pontos de vista
iniciais, quando véem o beneficio para a comunidade em seu conjunto, e
isto pelo simples fato de que um sistema de discussdo publica exige que as
pessoas utilizem discursos que levem em conta a dimensao publica de sua
inserc¢ao e os efeitos multifacetados do seu impacto no meio em que inte-
ragem. Em outras palavras, a necessidade de alcan¢ar um compromisso —
Unica maneira de atingir racionalmente um convivio societal emancipador
— forcaria cada participante a encaminhar suas propostas sobre a rubrica
de principios gerais ou consideragdes politicas que os outros pudessem
aceitar/discordar.*’

De uma certa forma, estamos convencidos de que neste modelo
de deliberacgao, fundado na premissa de melhor formacao e informacao

2 BOHMAN, James. Public Deliberation: Pluralism, Complexity, and Democracy. Boston: Madinson, 2002, p. 13.
1d., p. 188.
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socialmente construida, a condi¢do de cidadania restaria melhor preparada
para a adogdo de decisoes relevantes, isto em face do modelo tradicional de
representagdo politica institucional moderna, em que os espagos de discussao,
deliberagao e execugao ocorreriam mediados por instrumentos e mecanismos
as vezes artificiais em termos de identidade e presentagio social.

Os individuos que participam de um processo deliberativo a partir
da proposi¢io que se estd apresentando, em tese, teriam potencializadas as
suas percepgoes sobre o que efetivamente querem, sobre quais sao realmente
os seus desejos e objetivos; perceberiam com maior nitidez suas preferéncias
antes de chegar a instancia de ter de tomar uma decisao ou escolher uma
politica concreta de vida e gestao.*

Entéo, através do processo de lavagem e filtragem de preferéncias
que resulta do debate publico — entre atores publicos —, o nimero de
opgoes viaveis se reduziria, porém sem empobrecé-lo qualitativamente; a
discussdo aberta permitiria simultaneamente enriquecer em potencial a
gama e o contetdo das opgodes e, por sua vez, delimitariam de forma mais
pontual o espectro aquelas que se tornariam aceitaveis para o conjunto de
participantes.

Numa outra perspectiva, a deliberacao publica, fundada numa
interlocugio cotidiana pelos atores sociais que efetivamente estao envolvidos
no processo politico de constituicio do espago civico e republicano da
civilidade, pode ter também um efeito transformador das crengas e

opinides destes participantes,?

e assim podem produzir-se melhores
decisoes publicas, no sentido de serem refratarias das demandas da maior
parte quantitativa da populacao atingida. Estamos dizendo, com Klaus
Giinther,” que em um sistema de livre expressao racionalmente fundada,
a exposi¢ido de multiplas perspectivas oferece um quadro mais completo
das conseqiiéncias dos atos sociais, auxiliando na constru¢ido de melhores
normas, melhores leis, melhores politicas publicas, etc.; ou seja, um processo

deliberativo, que funcione sob o fundamento da inclusdo intersubjetiva

27 Como quer COOKE, Maeve. Language and Reason: a study of Haberma’s pragmatics. Cambridge: MIT,
2000, p. 82.

28 A partir da dinamica do processo, as posicdes podem e invariavelmente mudam, revisam-se; a renegociacdo
e a reespecificagdo tornam-se uma constante. As razdes, ao serem testadas pelo enfrentamento e debate
publico, podem reformular-se, desde que fundadas em niveis cognitivos de compreensao e reflexdo
auténomos.

2% Podemos citar aqui, de forma exemplificativa e guardadas as proporcdes, do depoimento do orcamento
participativo em Porto Alegre, eis que ele operou mudancas na credibilidade e mesmo na concepgao
negativa de poder publico historicamente construido pelo pais. Neste sentido, é interessante o texto de
HABERMAS, Jirgen. On the Pragmatics of Social Interaction. Cambridge: MIT, 2002, p. 23 et seq.

3 GUNTHER, Klaus. The Sense of Appropriateness: aplication discourses in morality and law. New York:
State University of New York, 1999, p. 217.
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dos seus operadores, ndo precisa negar ou mesmo afastar a experiéncia da
representacao politica, mas amplia-la a extensoes cada vez maiores, fazendo
com que os resultados politicos de a¢des cotidianas respondam aos desejos
e aspiragoes efetivamente populares e massivas.

Como afirma Avritzer,®!

a deliberacao publica é uma das muitas
atividades cooperativas que demanda uma pluralidade, e ndo a nega, em
nome de uma unidade artificial e totalitaria de pensamento Ginico; sua meta
é resolver problemas junto com outros que tém perspectivas, preferéncias e
interesses distintos, e em face disto precisam estar todos envolvidos, ativa-
mente, no processo fenomenolégico de concretizagio das respostas as suas
demandas. A constante interagdo dialética entre culturas e concepgdes de
mundo diferentes em uma grande esfera comum de cidadania enriquece
a todos, porém, se e somente se houver préticas cotidianas de exercicio do
debate comunitario, sistematizado ou nao, isto porque tal fato demanda
uma mudanga de comportamento também e principalmente social, haja
vista a tendéncia da cidadania brasileira em se manter em uma condig¢ao de
consumidora dos favores estatais (Estado este figurando como grande forne-
cedor dos resultados prontos e acabados), cabendo-lhe tao somente se satis-
fazer com eles e, mais que isto, aceita-los sem qualquer contestacao ou
critica.

Ocorre que a forma de gestao publica comunicativa que estamos
propondo exige um minimo de condig¢des subjetivas e objetivas dos seus
interlocutores, sob pena das falas enunciadas e trocadas serem coatadas por
circunstancias exégenas e endogenas a comunicagao, tais como as insuficién-
cias formativas e de discernimento dos homens comuns do povo, associado
com o alto grau de profissionalismo e burocratismo das elites dominantes
que assaltaram o Estado, ou, ainda, dos tecnoburocratas que instrumen-
talizaram ideolégica e operacionalmente os aparelhos estatais, como
mecanismo de alcangar projetos muito mais corporativos e individuais do
que comunitarios (como ja referimos anteriormente).

Onde se fizer ausente a capacidade de manifestagao da vontade do
cidadao como artifice de sua prépria histéria, em face de sua insipiéncia
politica e administrativa material e subjetiva, falecendo-lhe forcas e pers-
pectivas sobre os termos e possibilidades de gestao que circunvizinha seu
cotidiano, isto s6 reforca a situagao de anomia societal no ambito do poder
institucionalizado e de seu exercicio, em todas as suas dimensoes (legislativa,

31 AVRITZER, Leonardo. Sociedade Civil: além da dicotomia Estado-Mercado. In: AVRITZER, Leonardo (Org.).
Sociedade Civil e Democratizacéo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 52.
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executiva e jurisdicional), fortificando, por ato reflexo ou convexo, a situagao
confortante dos encastelados nas hordas do Estado Soberano. Decorréncia
disto é que, mesmo naquelas circunstancias em que ha uma previsao formal
de participacao politica, ela nao é exercitada material e eficazmente pelo
fato de estar marcada pela manipulacio e pelo esvaziamento provocado
pela auséncia daquelas condi¢dbes minimas necessarias a comunicacao e
entendimento.

Podemos falar, a titulo exemplificativo, das experiéncias (umas
exitosas outras nao) dos conselhos populares que foram criados a partir da
edicao da Carta Constitucional de 1988, tais como os multiplos Conselhos
Municipais da Cultura, do Transporte Urbano, da Mulher, da Crianga e do
Adolescente, do Meio Ambiente, etc; assim também os Conselhos Regionais
de Desenvolvimento, que em nivel estadual vém mobilizando um contin-
gente cada vez maior de pessoas para o debate publico das grandes questoes
que afetam as administrag¢oes publicas em todo o pais. Acontece que, nao
raro, a comunicagio que se instala nestes espagos de cidadania é deveras
exiguo, quica ficcional, pelo fato de que ndo ha um processo de discussao
democratico, fundado em momentos e mecanismos de envolvimento orga-
nico dos seus participes, eis que geralmente se dao de forma pré-ordenada
e com pautas decisionais j4 estabelecidas, com baixissimos niveis de refle-
xividade para com os membros da comunidade atingidos pelas decisoes
tomadas e executadas.

Por tais razdes nao cremos que seja suficiente tao-somente criar novos
espacos publicos para a deliberagio, espagos que os participantes possam
usar ndo apenas para expressar novas razoes publicas, mas também para
restaurar a amplitude da esfera publica e fazé-la mais inclusiva, porque tais
espacos ja foram constituidos, ao menos de forma embriondria, pelos antigos
movimentos sociais urbanos e rurais — a despeito de um tanto que desar-
ticulados —, e pelos novos movimentos sociais, agora alcancados por
marcos normativos/institucionais que os reconhecem como sujeitos politicos
e até sujeitos de direito.” E isto nao € suficiente porque ja alertamos para
as armadilhas em que estes atores recorrentemente se véem envolvidos,
armadilhas da racionalidade estratégica e instrumental que informam
os comportamentos pragmaticos dos politicos de plantdo e profissionais,
criando um universo enclausurado de expedientes, rotinas e prerrogativas

excludentes de quaisquer nedfitos que pretendam se aproximar dos temas

32 Estamos falando das organizacbes nao-governamentais e das atividades de voluntariado, todos vindo ao
encontro da abertura ainda mais tensional do espago publico, inclusive o estatal.
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cujas competéncias ja estao dimensionadas pela ordem juridica e politica
vigente, afastando todo aquele que nado reza pela mesma cartilha, ou nao
¢ iniciado no universo lingiiistico que lhes sdo préprios.

Nao basta, pois, confiarmos cegamente na tese — por vezes romantica
— de que a formagao inexoravel de redes e de novissimos movimentos
sociais vao permitir agrupar recursos, capacidades e experiéncias de varias
pessoas e grupos, e dar-lhes uma expressao coerente e, uma vez unificada,
que poderdo constituir-se em uma forma de compensar as desigualdades
de recursos e a pobreza politica que os atinge, emancipando-os dos grilhoes
a que estdo submetidos.” Este desafio nao se restringe a uma instancia/
momento espacial ou temporal de comunicagao ou mobilizacao politica,
lingiiistica e civica, mas ela precisa contar com um pressuposto episte-
molégico envolvendo a mobilidade politica de que estamos falando, a
saber: o de que sdo sempre as efetivas circunstancias sociais (e suas variaveis
economicas, culturais e politicas) que vao indicar quais os procedimentos
deliberativos e comunicativos que haverao de operar para os fins de
constituigdo de um entendimento materialmente igualitario e inclusivo,
voltado a participagao da cidadania soberana, tanto por suas representacoes
tradicionais como pelas formas livres (ordenadas ou ndo) de manifestacao
coletiva que as caracterizam.”

E qual a fung¢do do Estado e do Direito neste particular?

Jurgen Habermas, recentemente,” defendeu a tese de que, ao longo
do terceiro quartel de nosso século, o Estado Social na Europa e em outros
paises da OCDE (Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico) compensou em grande parte as conseqiiéncias indesejadas
de um sistema econoémico altamente produtivo porém desequilibrador
das relagbes sociais. Neste cendrio, entende o autor que o capitalismo nao
impediu, antes possibilitou, que se cumprisse a promessa republicana da
inclusdo igualitaria de todos os cidadaos, contando, dentre outras coisas,
com uma nova dic¢do normativa institucional-constitucional.

De fato, o Estado constitucional democratico garante a igualdade também no

3 Como quer, por exemplo, CASTELS, Manuel. La Sociedad de Redes. Madrid: Paid6s, 2001, p. 119 e ss.
Este autor, em nosso sentir, trabalha mais com a perspectiva de redes verticais de poder, producdo e
comunicacdo, deixando a descoberto uma avaliacdo sobre a necessidade de se horizontalizar tais agoes
politicas.

34 Estamos dizendo que, desde os movimentos organizados em torno de marcos juridicos e licitos existentes,
voltados a pacificacdo das relacdes sociais buscando vias igualmente tradicionais de veiculagdo dos seus
interesses, até os movimentos tidos como ilicitos ou vinculados a forca fisica ilegitima, como o movimento
dos sem terra, sao habeis para tensionar e provocar reflexdes e interlocucdes envolvendo esta matéria.

3 HABERMAS, Jurgen. Nos Limites do Estado. Folha de S.Paulo, jul. 1999. Caderno MAIS!, p. 5-4.
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sentido de que todos devem ter a mesma oportunidade de fazer uso de seus
direitos. John Rawls, hoje o tedrico mais influente do liberalismo politico, fala
nesse sentido do “fair value” de direitos repartidos com paridade. Em vista dos
desabrigados, que se multiplicam em siléncio sob nossos olhos, vem a memoria
a frase de Anatole France: ndo € suficiente que todos tenham o mesmo direito
de “dormir sob as pontes”.Quando compreendemos o texto de nossas Constitui-
¢oes nesse sentido material da realizagdio de uma sociedade socialmente justa,
a idéia da autolegislagao, segundo a qual os destinatarios das leis devem ser
entendidos a0 mesmo tempo como seus autores, ganha a dimensao politica de
uma sociedade que atua sobre si mesma.*

Ocorre que este modelo de Estado Social (e Nacional), no contexto
modificado da economia e da sociedade mundiais, chega aos limites de sua
eficiéncia, poe-se em xeque com essa forma organizacional da economia e
dos mercados, submetendo-se a domesticagio politica de um capitalismo
global desenfreado, o que gera o funcionamento ficcional da democracia
representativa e seus mecanismos de operacao politica.

De qualquer sorte, 0 marco normativo-constitucional que inaugura
os tempos hodiernos evidencia um parametro de concepgio e acao estatal e
social em direcdao a caminhos civilizatérios e de emancipagao previamente
demarcados, a0 menos em suas linhas gerais. Tal parametro rompe com
o paradigma reducionista da funcao reguladora meramente individual do
direito (enquanto sistema e ordenamentos juridicos), construida essencial-
mente sobre o conceito de direitos subjetivos. Como refere Habermas, esses
direitos concedem a uma pessoa juridica individual [Rechisperson] ambitos
legais para uma agio guiada sempre pelas suas preferéncias préprias; assim,
eles desligam de modo claro a pessoa legitima dos mandamentos morais
ou das prescri¢oes de outro género. Em outras palavras, sob o manto das
fronteiras do permitido pela lei (a0 menos na perspectiva liberal), ninguém
¢ juridicamente obrigado a uma justificagao publica dos seus atos.”’

De forma instigante, uma das respostas — que € a que pretendemos
explorar neste trabalho — sustenta que o Direito s6 pode cumprir a
funcao de integragao social se possuir (o sistema juridico, os ordenamentos
e as normas) um elemento de legitimidade que — por detras de sua pura
imposi¢ao coativa® — necessita contar com uma aceitagao/adesao dos atores
sociais envolvidos e alcangados por ele. Tal legitimidade se apresenta de

forma independente de sua imposigao fatica e depende do modo com que

36 Op. cit., p. 04.

37 HABERMAS, Jirgen. A Constelagdo Pés-Nacional. Sao Paulo: Littera Mundi, 2001, p. 144. Realca o autor
que enquanto os direitos morais sdo derivados de obrigacées reciprocas, as obrigagoes juridicas o séo da
delimitagdo legal das liberdades subjetivas.
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o Direito ¢ forjado e se relaciona com o mundo da vida.* *° Significa dizer
que o Direito s6 cumpre racionalmente sua funcao integradora quando é
fruto de um discurso racional, de um processo constitutivo que se destaca
pela inclusao dos sujeitos politicos que operam no cotidiano.

Os cidadaos de um Estado de direito democratico compreendem-se como os
autores das leis que eles (na condigdo de enderegados) sio obrigados a obedecer.
Diferentemente do que ocorre na moral, no direito positivo os deveres valem
como algo secunddrio; eles resultam apenas da compatibilidade dos direitos de
cada um com os mesmos direitos de todos os demais.*!

Em verdade, uma possivel teoria da justica em Habermas da conta de
que o Direito — assim como todas as suas manifestagoes, aqui destacaremos
o ambito da Administragdo Pablica — tem uma dupla dimensao: fatica e de
legitimidade, sendo que ambas tém vinculos necessarios e de dependéncia,
eis que nao basta a dimensao fitica da validade do Direito para que ele se
ponha como regulador/ordenador social,** mais que isto, depende esta
dimensao de uma base legitima de reconhecimento social da sua validade.
De outra forma, implica reconhecer que o sistema juridico que se encontra
ancorado tao-somente em uma justificacdo légico-formal (provido de
legalidade positiva), pode nio ser fruto da vontade geral da comunidade
que alcanga, impondo-se por argumentos nao racionais (de for¢a e do medo
pelo castigo).

Na tradigdo liberal bem como na republicana, a participagio politica dos cida-

3 Estd presente aqui aquela idéia do Estado como possuidor da forca fisica legitima, o que da a autoridade e
mesmo a legitimidade de suas ordens normativas, como muito bem demonstra WEBER, Max. Sociologia do
Direito. Sao Paulo: Civilizacao Brasileira, 1998, v. 1, p. 83.

30 conceito de mundo-da-vida, que impregna a teoria da evolucdo social de Habermas, foi tirado da
fenomenologia de Edmund Husserl, do seu tratado sobre A Crise das Ciéncias Européias. Brasilia: UnB,
1989, p. 87. Para este autor, 0 mundo-da-vida é o contexto preliminar da prética natural da vida e da
experiéncia do mundo; é um conceito oposto as idealizacbes que formam o campo de objetos das ciéncias
naturais e a esfera imediatamente presente de realizagdes originarias. Veja-se que Habermas, no texto Teoria
de la Accién Comunicativa. Madrid: Paidds, 2000, p. 81, sustenta que como um todo o mundo-da-vida sé
atinge o campo da visdo no momento em que nos colocamos como que as costas do ator e entendemos
0 agir comunicativo como elemento de um processo circular no qual o agente néo aparece mais como o
iniciador, mas como produto de tradicoes nas quais ele estd inserido, de grupos solidarios aos quais ele
pertence e de processos de socializagbes e de aprendizagem, aos quais ele estd submetido. Apds esse
primeiro passo objetivador, a rede de acdes comunicativas forma o meio através do qual o mundo-da-vida
se reproduz.

40 Conforme HABERMAS, Jlrgen. Faktizitdt und Geltung. Beitrdge zur Diskurstheorie des Rechts und des
Demokratischen Rechtsstaats. Frankfurt: Verlag, 1994, p. 48. Acredita Habermas que quando os destinatarios
das normas nao se sentem autores das mesmas, pela fato delas ndo serem forjadas num processo democratico
efetivo, elas tendem a ndo ser majoritariamente cumpridas, resultando que tal ordenamento juridico nao
exercitara a funcdo de garantir a ordem e mesmo a coordenacao/gestao das relagdes de forcas.

4 HABERMAS, Jurgen. A Constelagdo Pés-Nacional. Op. cit., p. 128.

42 Dimensionado pela fala da autoridade estatal, kelsenianamente demonstrada enquanto resultado da dic¢ao
institucional do poder. KELSEN, Hans. Teoria del Estado. Barcelona: Paidés, 1990, p. 93.

A & CR. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 4, n. 15, p. 149-179, jan./mar. 2004



166 Rogério Gesta Leal

daos é compreendida em um sentido essencialmente voluntarioso: todos devem
possuir a mesma chance de fazer valer de modo efetivo as suas preferéncias ou
de expressar com comprometimento a sua vontade politica, seja no intuito de
seguir os seus interesses privados (Locke) ou para atingir o usufruto da autonomia
politica (J.S. Mill). Mas se nds, no entanto, atribuimos a formacao democritica da
vontade também uma fungao epistemoldgica, o seguir os interesses proprios e a
efetivagao daliberdade politica ganham ainda a dimensao do uso publico da raziao
(Kant). Entao o procedimento democratico retira a sua forca legitimadora nao mais
apenas — e nem sequer em primeira linha — da participagdo e da expressao da
vontade, mas antes do acesso universal a um processo deliberativo cuja natureza
fundamenta a expectativa de resultados racionalmente aceitaveis.**

Num tal modelo de normatividade juridica pensado a partir da
construgao/adesdo societal, os temas da soberania popular, do poder
politico, dos direitos humanos, da Administragao Pablica, da autonomia dos
sujeitos, sao remetidos para uma reflexdo sobre a importancia dos pactos
sociais voltados a institui¢do de uma Sociedade Democritica e de um Estado
Democritico. E isto porque os modelos de democracia representativa ou
participativa institucional nao tém dado respostas satisfatérias ao tema da
participagao popular na administra¢ao das demandas publicas emergentes,
em nosso sentir, porque, primeiro, nao contam com um adequado
diagnéstico do fendmeno politico das relagoes sociais contemporaneas
(desconsiderando a complexidade dos multiplos aspectos de sua configu-
ragao, o que perfunctoriamente demonstramos acima); segundo, porque
efetivamente nao possuem praticas democriticas de acao administrativa,
haja vista a relagdo patrimonialista que os atores politicos tradicionais
mantém com o poder.

Em face de tudo isto é que estamos propondo a presente reflexao
preliminar sobre a necessidade e mesmo a possibilidade de pensarmos estra-
tégias para potencializar a Administragao Pablica como um efetivo espago
de interlocugéo, deliberacao e execu¢ao compartida de politicas pablicas.
Vejamos quais os caracteres mais nucleares que tal proposta pode definir.

4 HABERMAS, Jurgen. A Constelagdo Pés-Nacional. Op. cit., p. 140. Vai se revelando aqui a idéia de ética
discursiva que perpassa a reflexdo de Habermas, enquanto reconstrucdo da idéia kantiana de razéo
préatica em termos de razdo comunicativa. Em outras palavras, a idéia de Habermas implica uma reformulagao
procedimental do imperativo categdrico kantiano, isto porque a validez construida como aceitabilidade
racional ndo é algo que possa ser certificado de forma privada, mas esta ligado a processos de comunicacao
nos quais as pretensoes de cada um se provam argumentativamente por meio da ponderagdo de razoes
prés e contras. Se substitui assim a idéia de imperativo categérico kantiano por um procedimento de
argumentacao pratica dirigido a alcancar acordos racionais entre aqueles que estejam sujeitos as normas
em questao.
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4 Governabilidade democratica e participagao politica:
possibilidades

A Administragao Pablica no Brasil, assim com na maior parte dos
paises da América Latina, tem se pautado pela profunda indiferenca em
relagdo as aspiragoes e reais demandas da comunidade alcangada por suas
praticas oficiosas, gerida por corporagoes que se apoderam do Estado e o
transformam em aparelho ou instrumento de seus interesses privados.

Na verdade este Estado Transnacional tem desenvolvido estratégias
de acumulagdao para o préoprio mercado, garantindo um modelo de
desenvolvimento e estabilidade da producéo capitalista (especulativa ou ndo),
desestruturando os espacos nacionais de conflito e negociacao, minando a
capacidade financeira e reguladora das instancias federais, regionais e locais
de seu territdrio, o que aumenta a escala e a freqiiéncia dos riscos sociais e
estruturais do entorno em que opera.*!

Apesar deste fato ser lugar comum, sempre é necessario que o
lembremos para nos dar conta do preco que os cidadaos tém pagado por
ficarem ausentes da esfera publica em que estao inseridos, ou deixarem que
ela se transfigure em esfera privada, ja que a inércia politica que identifica
boa parte da histéria da cidadania brasileira também ¢é responsavel por
omissao, deixando que setores sociais mobilizados tomassem as rédeas do
seu evolver.

Tal cendrio, todavia, nao nos leva a incredulidade em face da principal
promessa da modernidade: a razdo emancipadora, eis que, até aqui, o
que temos visto imperar é fundamentalmente a utilizacao instrumental
e estratégica da razdo, voltada para os fins que acabamos de delimitar.
Na verdade, estamos propondo um afastamento da cética perspectiva da
primeira geragao da Escola de Frankfurt® e, com Habermas, acreditando
que é possivel operarmos a razao a partir de outros lugares e fundamentos,
resgatando sua dimensao emancipadora, do entendimento a paz e a
solidariedade, portanto, revelando sua fun¢ao procedimental-valorativa,
com as seguintes caracteristicas: (a) observar os vetores axiol6gicos universais
nao metafisicos, como os direitos humanos e fundamentais; (b) partir e

problematizar de forma permanentemente aberta e critica as proposigoes

# Neste sentido, ver o texto de TIMOTHY, Mitchell. The Limits of the State: beyond statist approaches and
their critics. Stanford: Stanford University Press, 2003, p. 39 et seq.

4 Conforme o texto de JAY, Martin. La imaginacién dialéctica: uma histéria de la Escuela de Frankfurt.
Madrid: Taurus, 1974. Aqui demonstra o autor que Habermas, apesar de ter voltado a Frankfurt em
1964, como professor de sociologia e filosofia, foi gradativamente se afastando de seus mentores no
Instituto. Em especial, o que comecou a surgir como abordagem diferenciada de Habermas a teoria critica
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assertoricas de todos os atores sociais que se encontram sob sua égide, numa
perspectiva de entendimento e consenso, consciente da natureza permanen-
temente tensional de tal tarefa; (c) explicitar os argumentos de justificagao
e fundamenta¢iao que pretendem legitimar os modelos de organizagao
social e comunicagao politica que se encontram na base de sua constitui¢do.

A partir daqui, impbe-se o acatamento da diferenca e do pluralismo
do universo de interessados/alcancados pelas politicas publicas levadas a cabo
pelo Estado Administrador e, com isto, garantir a diversidade, buscando a
unidade na gestdo dos interesses e bens assegurados pelo sistema juridico
vigente, rompendo com a fatispécie autoritaria de poder e de modelo de
Estado burocrata e decisor, até entdo hegemonica na formacao dos qua-
drantes administrativos da coisa publica no Brasil.

O tema aqui € o que envolve a possibilidade de uma governabilidade
democritica fundada na participacao politica, matéria que até ha pouco
vinha se apresentando como contraditéria, haja vista o modelo vigente
trabalhar com uma nogao timida — quiga insuficiente — de soberania
popular, prevalecendo a institucional-representativa do Estado.*® Esta
possibilidade, desde o inicio deste século XXI, vem sendo tonificada pela
idéia de Republicanismo, i.é., que a politica constitui a forma de vida da
comunidade e aidéia de que a liberdade e a democracia constituem formas
de autogoverno desta comunidade,”” porém, carrega consigo duas aparentes
e classicas contradigoes, quais sejam: (1) a da participacgao social em face
do aumento de complexidade administrativa do Estado Administrador; (2)
a participagao publica dos sujeitos sociais e a representagao institucional
vigente.* Vamos avaliar cada uma destas questoes.

4.1 Participacao social e complexidade administrativa

As razoes de justificacdo da tese de que a complexidade da admi-
nistragao publica dificulta a participagao social é ideolédgica e se encontram
em argumentos endégenos e exdégenos a gestao da coisa publica.

foi, de uma certa forma, uma superacdo ao paradigma fatalista que a Escola tinha em razédo da cultura
industrial e da ideologia que se criara nela, pervertendo as promessas racionais da modernidade de
emancipacao e liberdade do homem. Neste sentido, emerge em Habermas o interesse em especificar as
condicdes sob as quais as interacdes humanas estariam livres de dominacéo.

4 Uma das fontes classicas desta perspectiva é o Elitismo Democratico de matriz schumpeteriana, restringindo
a soberania das massas a um procedimento de selecdo governamental, elegendo os mais preparados as
funcoes diretivas, coincidentemente os mais abastados. Conforme SCHUMPETER, Joseph. Capitalism, Socialism
and Democracy. New York: Harper & Brothers, 1989. Ver também o texto de ZIA, Onis. The Logic of the
Developmental State. Princeton: Princeton Uriversity Press, 2002, p. 219.

47 BOZEMAN, Barry. All Organizatios are Public: bridging public and private organizations theories. San Francisco:
Jossey Bass, 2001, p. 38.
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Os argumentos endégenos trabalham com a idéia de que o tema da
administragdo publica possui um grau de complexidade e especificidade
que vao desde sua dimensdao gramatical/lingiiistica até a sua operacio-
nalizagao, eis que conta com um universo categorial tdo préprio e pontual
que s6 ¢ alcangado pelos ja iniciados em sua ciéncia, deixando os incautos
cidadaos comuns do povo sem compreensio signica dos seus enunciados
e discursos, o que inviabiliza, por conseqiiéncia, a compreensdo de suas
praticas, eis que decorréncia da operacionalizacio daqueles conceitos e
discursos. Em tal cendrio, o que resta a sociedade é tio somente avaliar os
resultados das agoes e politicas publicas, sendo-lhe vedada o atingimento
dos niveis de discussdo e deliberagao sobre a concepgao/eleicao daquelas
agoes e politicas — questoes restritas as instituigdes competentes.*’

Os argumentos ex6genos versam sobre a idéia de que a participacao
social na gestao da coisa publica encontra limites cognitivos e institucionais,
os primeiros, demarcados pela impossibilidade da comunidade politica ter
discernimento pleno dos temas que estao envolvidos no dmbito da admi-
nistragao publica, eis que destituida de conhecimentos adequados para tanto;
os segundos, delimitados pela falta de organicidade institucional e politica
desta comunidade, capaz de lhe outorgar uma compleicao fisica e institu-
cional minima para se mover e agir representativamente.

Ledo engano, a uma, porque estas teses partem de pressupostos
equivocados e ultrapassados, quais sejam, a de que somente 0os mecanismos
e instrumentos da democracia representativa (voto, partidos politicos, parla-
mento, etc.) é que tém a competéncia e legitimidade exclusiva a representagio
dos interesses sociais, a duas, o fato de que a sociedade civil contemporanea
nao consegue se articular/mobilizar em torno de suas demandas, a ponto de
veicular propostas, a¢oes e cobrancas eficazes em termos de gestao da coisa
publica; a trés, que falta aos atores sociais hodiernos condigbes minimas
de compreensao dos atos da administragio publica.

Veja-se que o modelo de democracia representativa classico da
Idade Moderna, fundado na idéia de representacao politica total, ndo
conseguiu se desincumbir com total éxito das suas tarefas sociais e populares,
transformando-se muito mais em espagos de composicao de interesses

4 Isto porque o republicanismo tradicional insiste em ndo rever seus conceitos rigidos de participagdo social
através fundamentalmente do voto, e da participacdo politica a partir dos partidos existentes no
ordenamento juridico vigente.

49 Ver a titulo exemplificativo o texto de BOVERO, Michelangelo. Uma Grammatica della Democrazia. Millano:
Trotta, 2002, p. 137 et seq.
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privados, apropriando-se do Estado e imprimindo-lhe feicoes meramente
intermediativas dos projetos econdmicos hegemonicos — por vezes agindo
como gerenciador de tensoes sociais limitrofes, promovendo ag¢oes publicas
paliativas e assistencialistas, meramente contingenciais, sem tocar nas causas
fundantes destes conflitos.” Tais fatos levaram este modelo a uma crise de
identidade (por que ndo se sabe a quem representam), de eficacia (porque
sequer respondem por suas competéncias normativas), e de legitimidade
(porque ndo sdo mais refratarios as demandas sociais emergentes, agregadas
e reprimidas).

No que tange a capacidade de articulagao e mobiliza¢ao da sociedade
civil, temos visto nos ultimos anos — notadamente desde a década de 1960
— que, até em face da auséncia de politicas publicas promovedoras das suas
demandas, houve um crescimento vertiginoso de associagoes civis, organiza-
¢des nao governamentais e atividades de voluntariado, todas voltadas a
protecao de interesses coletivos, difusos e individuais homogéneos nao
atendidos pelo stablischment,”" o que modificou profundamente o perfil do
tecido social e mesmo da relagdo do Estado com a Sociedade, criando-se
canais de comunicagio — na maioria das vezes tenso e truncado — voltados
a demarcagdo de pautas de gestdo nao contempladas pela politica oficial.

Por fim, esta capacidade de mobilizacao e organizacao social propiciou
um processo de conscientizagdo politica gradual e em desenvolvimento
dos novos movimentos sociais, ja que necessitavam decifrar os codigos
fechados da linguagem do poder e da administracao, para os fins de buscar
a implementagio e promogao de suas prerrogativas garantidas pelo sistema
juridico operante.

De outro lado, trata-se de fic¢ao ideolégica a assertiva de que o universo
tematico da administragio sé pode ser abarcado a partir de sua linguagem
ordindria, em nome da precisao técnica e da correcao cientifica, eis que
estes argumentos remontam a justificativas demasiadamente positivistas,
cuja intengao é tao somente excluir do processo de cogni¢ao, compreensao,
interlocucdo, deliberaciao e execucio das acdes consectarias, 0os nao ini-
ciados, criando um feudo lingiiistico a partir do qual se exercitam as
arbitrariedades de poder.

Abaladas as teses sustentadoras de uma Administragiao Pablica cerrada

sobre si prépria, campre verificar se a participagao publica dos sujeitos sociais

50 Estamos falando dos programas de subsidios paternalistas dos governos em geral, no &mbito da producao
rural, vale refeicdo, auxilio creche, auxilio desemprego, assentamentos de sem terra, etc.

>" Conforme demonstramos em nosso artigo: LEAL, Rogério Gesta. Gestao Publica Compartida e Organizagoes
Sociais. In: Direitos Sociais e Politicas Publicas. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2001, t. I. p. 35/72.
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implica a negacao da sua representacao institucional.

4.2 Participacao publica dos sujeitos sociais e representacao
institucional

E igualmente fragil a tese de que um excesso de participagio
da sociedade acarretaria desgaste as formas classicas de representacao
politica da democracia moderna, isto porque nao sao incompativeis com
0s Novos sujeitos sociais que sdo os grupos mobilizados de determinados
setores da comunidade. Se é verdade que tais movimentos apresentam
perfis organizacionais préprios, inser¢ao especifica na tessitura social e
articulagbes particulares com o arcabouco de poder existente, nao é menos
real que eles também necessitam da esfera publica e institucional do debate
de temas que lhes dizem respeito (por exemplo, dialogando com o Estado
para obter dele demandas que lhes afligem).

Ao lado disto, temos claro e patenteado que as duas ambiéncias de
articulacao do politico encontram-se ancoradas por justificativas racionais
sustentaveis, a institucional, pela l6gica da representagdo normativa e
deliberacional dos que se encontram habilitados a tanto; a popular, pela
légica da presentagao soberana do cidadao, detentor legitimo da vontade
original criadora das instancias oficiais do poder.

Acontece que o problema fundante ¢ ainda o mesmo, qual seja, quem
tem historicamente se apresentado como dominus do espago publico é muito
mais o Estado Administrador, em face de sua racionalizacio tecnicista (e
instrumental, por vezes), 1.€., de separagdo entre o saber comwm e o saber politico,
tornando wma técnica particular, aplicada a manutengao da unidade do reino ou
da res publica,” do que as formas alternativas de presentagio social — até
porque estas também tém pecado por inércia e passividade politica.

Vale aqui a adverténcia feita por Alba Zaluar, no sentido de que
a crise financeira do Estado Providéncia nos paises economicamente
independentes reacendeu a preocupagio com aquela parcela da populagao
inativa e mesmo ativa que desenvolveu um certo vicio da dependéncia estatal,
tornando-se parasitas dos demais,” destacando-se suas parcelas de respon-
sabilidade social.

A proposta é, entao, que o Estado Passivo Providéncia seja substituido pelo Estado

2 LIMONGI, Maria Isabel. Uma Génese Inusitada do Estado. Revista de Sociologia e Politica, Rio de Janeiro,
v. 9, nov. 1997, p. 190. Adverte a autora aqui que a exigéncia da publicidade e transparéncia dos atos
de governo impostas pelas Luzes ndo consegue romper totalmente com a retérica do segredo e da
especialidade das falas/atos governamentais, sendo necessério pensarmos a razao de Estado como o
vetor, ndo de uma arte de reinar tenebrosa, mas da iluminacdo dos mecanismos da vida coletiva.
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Ativo Providéncia. Nao haveria mais assistidos a socorrer, mas pessoas com dife-
rentes utilidades sociais, cuja capacidade deveria ser aproveitada. Nele também a
socializagdo radical dos bens e das responsabilidades. Uma nova concepcao de so-
lidariedade é mobilizada na ideologia desse Estado: nao é nem a caridade privada,
nem o bem-estar advindo dos direitos sociais, nem a mutualidade do solidarismo
do século XX. (...) as politicas publicas deveriam se ocupar de prevenir a exclusao
mais do que de reinserir os excluidos; de criar uma sociabilidade positiva mais
do que de remediar a negativa, embora no quadro da crise atual o oposto tenha
que ocorrer na politica de reinsercio. Os atores desse projeto seriam diferentes:
nio mais os sindicatos e o Estado redistribuidor, mas uma série de associagbes
de diversos tipos, junto as quais o Estado ainda seria o principal ator do social,
criando nova legitimidade para sua intervengao.*

E plenamente possivel em face de tal quadro — e até necessario —
imaginarmos situagoes de cooperagao entre Partidos Politicos, Parlamento,
Poder Executivo e Movimentos Sociais organizados, eis que todos possuem,
ao menos em tese, 0 mesmo movel e objetivos: o interesse piblico — sempre
tensional e conflituoso.” A instancia formal de representagdo comunitaria
pode e deve instituir um espago permanente de interlocu¢ao com a instancia
informal de presentagido desta mesma comunidade, e deles todos com o
Estado Administrador, porém, mister é que tenhamos claro quais os pressu-
postos informativos que fundam tal didlogo, tema que passamos a abordar.

5 Pressupostos fundacionais da Administracao Comunicativa

Os pressupostos fundacionais de uma Administragdo Publica
Democratica e Comunicativa tomam como ponto de partida um conceito
procedimental de poder politico e social, em que ha uma relagao umbilical
e necessaria entre processo de democratizagdo da sociedade e processo
de transformacao desta mesma sociedade, ldcus privilegiado da producao
de relagoes e das possibilidades conceituais e operacionais do poder. Tal
ponto de partida implica reconhecer que o processo de democratizagiao
do poder e da sociedade é permanente e longo, mediado, de um lado,
por uma linguagem e comunicagao politica includente e aberta, e de outro
lado, pela interagao de institui¢des politicas tradicionais, pelos valores da

> ZALUAR, Alba. Exclusao e Politicas Publicas: dilemas teéricos e alternativas politicas. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 12, n. 35, out. 1997, p. 30.

* ZALUAR, Alba, op. cit., p. 32.

% Principalmente diante de um quadro politico em que apenas a dimensdo econémica dos direitos civis e
sociais sdo parcamente assegurados, isto porque eles sdo introduzidos pelo Estado e no Estado para
facilitar a institucionalizacdo de um modelo de mercado e relagdes de producao. Neste sentido ver o texto
de AVRITZER, Leonardo. Cultura Politica, Atores Sociais e Democratizacdo: uma critica as teorias da
transicao para a democracia. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, ano 10, n. 28, 1995, p. 115.
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esfera societdria na qual se encontram estas institui¢oes, € pelos movimentos
sociais organizados ou espontaneos.

Em outras palavras, estamos falando de um novo contrato da
civilidade, que nao é mais contrato civil nem contrato civil com o Estado,
mas um contrato de cada um com todos que fazem parte da comunidade
nacional (qui¢d internacional, em alguns aspectos). Este novo contrato
justificaria as novas formas de legitimidade que ressaltam o caréter ainda
nacional do Estado, no qual a violéncia exercida deve ser limitada, controlada
e justificada; criaria as novas formas de solidariedade nas quais o Estado seria
também o catalisador de intimeros circuitos de reciprocidade e solidariedade
que necessitam defini¢ao. Aqui, trata-se de reaproximagcao entre o social € o
politico, ou da repolitizacao dos lacos sociais, ligando-os aos direitos sociais
e a cidadania.

O problema que se coloca a esta mediagao e interacao ¢ exatamente
os seus principios e fundamentos matriciais, dando as condigoes de exercicio
do poder — mais particularmente o exercicio do poder administrativo em
prol dos interesses comunitarios-solidarios. Estes principios e fundamentos
estao alojados, em nosso sentir, no catalogo axiolégico estabelecido pelo
sistema juridico vigente, desde e prioritariamente a dic¢do constitucional
hodierna no pais, até os ordenamentos infra-constitucionais.

Estamos dizendo que os parametros valorativos a serem perseguidos
pela Republica e Federagao brasileira estdo postos de forma induvidosa, e
revelam-se suficientes para o cuamprimento das promessas da modernidade:
emancipacao, autonomia, liberdade e igualdade do homem fundadas na sua
capacidade de ser no mundo. A isto se encontra atrelada a Administragio
Pablica, porém, este senso comum nido tem se revelado suficiente para
promové-las e concretizi-las, porque faltam adesao institucional e social
para tal desiderato. Para consegui-la de forma democratica, nada mais
aconselhavel do que o procedimento de compartilhar coletivamente agoes
a ela voltadas, a comegar por agdes cognitivas € compreensivas sobre o
universo posto ao enfrentamento: interesses comunitdrios, prioridades
publicas, politicas publicas, gestao administrativa, visando a constituigao
de pactos semanticos e pragmaticos definidores destas realidades voltados
ao consenso e entendimento.™

A par disto, para operacionalizar tal perspectiva, é necessario cons-
truirmos uma linguagem comum capaz de ser codificada e compreendida
pelo homem comum do povo, principal fonte e destinatario de toda e
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qualquer acdo administrativa estatal, ultrapassando, pois, os signos hermé-
ticos e nebulosos dos cédigos lingiiisticos juridicos tradicionais, que se
projetaram e mesmo demarcam a Administragao Puablica contemporanea,
principalmente em sua vertente técnico-burocratica, o que impossibilitou
a aproximacao politica dos seus termos e praticas por parte da cidadania
em geral, enclausurando-os nas maos dos ja iniciados e institucionalizados
agentes sociais € negando a natureza mediadora e interativa que deveria
ter esta linguagem.

E é a prépria Administragao Puablica que deve — em nosso sentir
e destacadamente — criar condi¢bes a instituicio de uma comunicacao e
linguagem decodificada e democratica, com o que permitird a validagiao
racional das questdes normativas e operativas de suas agbes — ja nao mais
suas, mas de toda a comunidade —, isto porque tal validez passa a ser
compreendida como dependente de um processo intersubjetivo, regulado
por razoes e por posi¢gdes tomadas racionalmente. Esta medida permitira —
ao menos metodologicamente — que Administrador e Administrado facilitem
o processo de entendimento, visando o consenso, a partir do uso de uma
linguagem que busca, agora, elucidar a prépria linguagem administrativa
em seus mecanismos de uso na comunicagio cotidiana entre os participantes
de uma comunidade; ¢ a linguagem se apresentando como mediadora das
relagoes intersubjetivas.””

Qualquer Administracao Pablica para se configurar como democratica
€ comunicativa precisa, entao, contar/construir o maior namero possivel de
adesdo social legitima, adquirida através de agdes comunicativas permanentes
(tensionais e conflituosas em face de tratar de interesses eventualmente
distintos) com todos os agentes envolvidos e alcangados pelo exercicio do
poder politico — institucionais ou nao. Ao mesmo tempo, pelo fato das
agoes administrativas cotidianas comportarem pretensoes, sejam de verdade
proposicional, de corre¢ao normativa ou veracidade subjetiva, devem elas

6 Haja vista que estes conceitos e acbes, tradicionalmente, vém sido dados como verdades absolutas pela
diccdo do Estado Administrador.

> A linguagem, aqui, assume a funcdo de mediadora entre os falantes, objetivando o entendimento,
compreendido como um processo de obtencdo de um acordo entre sujeitos linglisticos e interativamente
competentes. Neste sentido, ver HABERMAS, Jiirgen. La Soberania Popular como Procedimiento: un concepto
normativo de lo publico. In: Jdrgen Habermas: moralidad, ética y politica. Madrid: Alianza Editorial, 1993.
Para o autor, hd em qualquer linguagem voltada & comunicagdo nido coatada visando o entendimento
autdénomo e livre, pelo menos, quatro pretensoes de validade que precisam ser justificadas simultaneamente:
(a) pretensdo de verdade, que exige o cumprimento das condi¢oes de existéncia do contetdo proposicional,
para que este possa ser verdadeiro; (b) a pretenséo de retitude ou adequacéo, que exige do ato de fala que
ele seja correto em relagdo a um contexto normativo vigente; (c) a pretensdo de sinceridade, que objetiva
tornar conhecidas as experiéncias e as vivéncias do falante, e, por fim, (d) a pretenséo de que ato comunicativo
seja inteligivel, para que possa haver comunicacédo
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satisfazerem um requisito essencial: serem suscetiveis de fundamentacao
e critica constantes, retroalimentadoras do controle e depuragio social.

Por outro lado, nao temos davidas (com Habermas)®® do carater
precario e contingencial do entendimento e do acordo conseqiiente
buscado/atingido por esta Administragao Puablica Comunicativa, aqui
concebida como um processo, através de procedimentos, pois os éxitos
consensuais para agoes publicas pontuais nem sempre conduzem a cenarios
absolutamente estaveis, pelo contrario,

a estabilidade e a univocidade sao mais a exce¢do na pratica comunicativa cotidiana.
Mais realista é a imagem que nos oferece a etnometodologia de uma comunica-
¢ao difusa, fragil, constantemente submetida a revisdo e s6 lograda por alguns
instantes, em que os implicados se baseiam em pressuposicoes problemadticas e
nao declaradas, sempre movendo-se por tentativas desde logo naquilo que estao
de acordo, para o seguinte.*

Isto se explica pelo simples fato do reconhecimento da complexidade
que marca as relagdes sociais contemporaneas, sempre em permanente
mutagdo e ampliacdo de suas demandas e conflitos, porém, o que se busca
na Administracao Pabica e com ela, é a garantia de um espago publico de
enfrentamento de todas as particularidades deste cendrio, acolhendo a
diversidade e a diferenca como elementos imprescindiveis para o debate,
a deliberacao e a execucao das politicas puablicas norteadoras das agoes
publicas voltadas a comunidade como um corpo politico organico e ativo.
E este plano de visibilidade plena e plana que deve marcar o novo modelo
de gestao publica compartida, criando as condigdes objetivas e subjetivas
para que a participagao politica da cidadania seja condicao de possibilidade
da Administraciao Piablica Democritica de Direito.

6 Consideracoes finais

Ao longo deste trabalho, procuramos enfrentar o tema dos pres-
supostos epistemologicos e filos6ficos que devem informar a Administragao
Publica no Brasil, aqui compreendida como feno6meno societal multidisci-
plinar, ultrapassando a perspectiva tradicional que a concebe como
atividade meramente institucional de responsabilidade e competéncia
exclusiva do Estado Administrador. Para tanto, fizemos uso da concepcao

habermasiana de Democracia Procedimental.

58 Apud HABERMAS, Jurrgen. Strukturwandel der Offentlichkeit. Boon: Darmstadt, 1978, p. 49 et seq.

9 ARAGAO, Lucia Maria de Carvalho. Razdo Comunicativa e Teoria Social Critica em Jirgen Habermas. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 1992, p. 29.

A & CR. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 4, n. 15, p. 149-179, jan./mar. 2004



176 Rogério Gesta Leal

O conceito de democracia procedimental implica outros conceitos
estruturais de Poder Politico e de Participagao Politica, baseados numa
sustentagao tedrica dual, relacionado nao apenas com a formacao da
vontade politica institucionalizada na dic¢do parlamentar, mas também
com uma nocao de esfera publica revitalizada, que realoca a um conjunto
organico de arenas politicas informais, composta de velhos e emergentes
atores/cidadaos, dialogicamente discursivas e democraticas, inovadoras
competéncias soberanas de interlocucao, deliberacao, formulagao e exe-
cugao de politicas publicas sociais.

Esta democracia procedimental é um conceito que remete, em
Habermas, para uma tensao inexoravel, i.é., a oposigao binaria entre o
plano formal e institucionalizado da democracia e os dominios informais de
formacao/execucao da opiniao publica. Esta noc¢ao de politica democratica
procedimental, assim, assenta-se igualmente numa teoria do discurso, cujo
ideal regulador é um modelo de prética discursiva dialégica, face-a-face e
orientada para o entendimento mutuo, através exclusivamente da forca do
melhor argumento. Este modelo de comunicag¢do tem por objetivo descrever
e interpretar a inserc¢ao do individuo num contexto intersubjetivo concreto,
oportunizando-lhe constituir(-se) o mundo da vida, no caso particular, co-
responsabilizando-se pela gestao dos seus interesses e da comunidade em
que vive.

O argumento habermasiano, entio e como vimos, centra-se nesta
idéia de democracia procedimental porque envolve a todos e outorga a todos
responsabilidades indissociaveis no processo de construgdo dos seus coti-
dianos: Our reflections from the standpoint of legal theory revealed that the central
element of the democratic process resides in the procedure of deliberative politics.*
Por tais razoes é que sustentamos que a Administragao Publica precisa
ser compreendida como processo democritico, ou seja, como o resultado
de compromissos entre interesses publicos e privados concorrentes, o
que implica que as regras deste processo politico sejam responsaveis pela
sua transparéncia e honestidade, e sejam justificadas através dos direitos
humanos e fundamentais, como da concepg¢ao republicana de uma comu-
nidade ética institucionalizada no Estado, em que a deliberagdo democritica
se assenta num contexto cultural que garanta a comunhio de valores
objetivada, por exemplo, no texto constitucional enquanto pauta organi-
zacional da civilidade.

80 HABERMAS, Jurgen.
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A idéia neural de gestdo publica compartida, pois, é alicercada
numa nova racionalidade gerencial, fundada nos direitos humanos e na
nogao de soberania popular, enquanto substancia ética de uma determinada
comunidade politica, a0 mesmo tempo em que remete para the rules of
discourse and forms of argumentation that borrow their normative content from
the validity basis of action oriented to reaching understanding.®* Tais regras do
discurso e formas de argumentacdo foram apresentadas por nés como
indispensaveis no processo de articulagdo tensa e conflituosa do agir
administrativo.Desta forma, a teoria da discussao habermasiana nos é muito
rica porque pressupde uma rede de processos comunicativos, tanto dentro
como fora dos espacos institucionais e dos seus corpos deliberativos, que
sustenta a existéncia de palcos dialogicamente discursivos em que ocorre
a formacao da vontade e da opinido democraticas.

O que se sabe, por fim, é que a mudanga do paradigma adminis-
trativo estatal depende exatamente da confluéncia de iniciativas do préprio
Estado com agoes politicas dos atores sociais que sao alcancados pela
administragao, necessitando serem gerados instrumentos e mecanismos
viabilizadores desta mutagao.
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