Revista Juridica Cesumar
DOI: 10.17765/2176-9184.2023v23n2.¢10384

* Universidade de Santa Cruz do Sul - UNISC

* Pés- Doutor em Direito. Desembargador do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul, junto a 4* Cimara Criminal, especializada
para o julgamento dos crimes praticados por
prefeitos e vereadores e os crimes contra
a Administracio Publica. Professor Titular
da UNISC e da FMP, graduagio, mestrado e
doutorado. Brasil.

Autor correspondente:
Carla Luana da Silva Silva
E-mail: carlaluanaschulz@hotmail.com

Recebido em: 01 fevereiro 2022.
Aceito em: 27 margo 2023

A DEMOCRACIA DELIBERATIVA E SUAS CONTRIBUICOES
A GOVERNANCA

DELIBERATIVE DEMOCRACY AND ITS CONTRIBUTIONS TO
GOVERNANCE

LA DEMOCRACIA DELIBERATIVA'Y SUS CONTRIBUCIONES A
LA GOBERNANZA

Carla Luana da Silva'
Rogério Gesta Leal®

SUMARIO: Introducdo; 2 Alguns pressupostos da Democracia
Deliberativa de Matriz Habermasiana; 3 Modelos de Gestdo Publica e
seus objetivos; 4 Governan¢a como base ao modelo de Gestdo Publica
Contempordneo; 5 Conclusdo; Referéncias.

RESUMO: Este estudo propoe uma andlise dos pressupostos da
Democracia Deliberativa, e 0 modelo de gestio publica contemporaneo,
baseado na ideia governanca. Delimita-se este tema a partir das premissas
da Constituicdo Federal de 1988, e as contribuicoes da matriz deliberativa
Habermasiana. Justifica-se socialmente o trabalho pela constante
necessidade de buscar institutos que possam viabilizar o atendimento do
interesse publico por parte daqueles que decidem. O problema que orienta
essa pesquisa busca diagnosticar quais sao 0s pontos convergentes entre
Democracia Deliberativa e o modelo de gestao publica baseado na ideia de
governanca, indicando contribuicoes que os pressupostos deliberativos
trazem a esse modelo de gestio. O trabalho utiliza-se do método
dedutivo, apresentando os seguintes resultados: democracia deliberativa e
governanca convergem no sentido de prezar pela participacio a qualidade
de bons resultados, promovendo o exercicio da cidadania numa ideia de
gestao publica compartilhada, assim, os pressupostos deliberativos servem
como base 2 institucionaliza¢io da governanca nas gestoes.

PALAVRAS-CHAVE: Democracia Deliberativa; Governanga; Participagio
Politica.

ABSTRACT: This study proposes an analysis of the assumptions of
Deliberative Democracy, and the contemporary public management
model, based on the idea of governance. This theme is delimited from
the premises of the Federal Constitution of 1988, and the contributions
of the Habermasian deliberative matrix. The work is socially justified by
the constant need to seek institutes that can enable the care of the public
interest by those who decide. The problem that guides this research seeks
to diagnose the convergent points between Deliberative Democracy and
the public management model based on the idea of governance, indicating
contributions that deliberative assumptions bring to this management
model. The work uses the deductive method, presenting the following
results: deliberative democracy and governance converge in order to
appreciate participation in the quality of good results, promoting the
exercise of citizenship in an idea of shared public management, thus,



deliberative assumptions serve as the basis for the institutionalization of
governance in management.

KEY WORDS: Deliberative Democracy; Governance; Political Participation.

RESUMEN: Este estudio propone un anilisis de los supuestos de la
Democracia Deliberativa, y el modelo contempordneo de gestion publica,
basado en la idea de gobernanza. Este tema estd delimitado desde las
premisas de la Constitucion Federal de 1988, y las aportaciones de la
matriz deliberativa habermasiana. El trabajo se justifica socialmente por
la necesidad constante de buscar institutos que permitan el cuidado del
interés pablico por parte de quienes deciden. El problema que guia
esta investigacion busca diagnosticar los puntos convergentes entre la
Democracia Deliberativa y el modelo de gestion piblica a partir de la
idea de gobernanza, indicando los aportes que los supuestos deliberativos
aportan a este modelo de gestion. El trabajo utiliza el método deductivo,
presentando los siguientes resultados: democracia deliberativa y
gobernanza convergen con el fin de apreciar la participacion en la calidad
de los buenos resultados, promoviendo el ejercicio de la ciudadania
en una idea de gestién publica compartida, por lo tanto, los supuestos
deliberativos sirven de base para la institucionalizacion de la gobernanza
en la gestion.

PALABRAS CLAVE: Democracia deliberativa; Gobernanza; Participacion
politica.
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INTRODUCAO

A democracia é caracterizada como uma forma de governo, mais precisamente, um sistema de decisio coletiva.
Sua caracterizacio ¢ diferenciada dependendo do povo, tempo ou lugar que é levado em consideragio. Debate-se
muito que as democracias contemporineas necessitam, ainda, de elevado grau de amadurecimento, entretanto, é
certo que em todo seu percurso historico pode-se observar uma grande evolugdo tanto em termos praticos, quanto
tedrico, ou seja, ndo se estd mais no ponto inicial da caminhada.

Os esforcos estio no sentido de nio desistir de um instituto de elevada relevincia. A democracia é importante
porque coloca como protagonista o cidadio, aquele que assume a responsabilidade, dever e direito de se autogovernar-
se. Alids, ela é a forma mais expressiva de garantia dos direitos fundamentais, fortalecendo direitos indispensaveis
como o Direito Fundamental de Participacio Politica, e a Cidadania com todos seus elementos.

Pensando na lapidacio da democracia enquanto forma de governo se observam as contribuicdes da
Democracia Deliberativa. Esse modelo de democracia tem como objetivo a tomada de decisdes consensuadas que
possam gerar legitimidade e aceitabilidade das decisoes. A cidadania, enquanto protagonista, utiliza-se da deliberacio
publica para legitimar as decisoes em torno do atendimento do interesse publico, gerando a qualidade de bons
resultados. Nessa visdo, convergem temas como governanga, que trata de um conjunto de priticas democriticas e de
gestdo que contribuem para melhorar condicdes de desenvolvimento econoémico e social.

O tema desse artigo centra-se em averiguar os pressupostos da Democracia Deliberativa, de matriz
habermasiana, e o modelo de gestio publica contemporineo, baseado na ideia de governanga. Desta forma, o
problema a ser enfrentado busca diagnosticar quais sio os pontos convergentes entre Democracia Deliberativa e
governanca, indicando contribuicoes que os pressupostos deliberativos trazem a esse modelo de gestio.

O primeiro tépico visa tratar de alguns pressupostos da democracia deliberativa de matriz habermasiana. O
segundo tdpico expoe sobre as reformas dos modelos de gestio publica e seus objetivos. Enquanto isso, a terceira
avaliacdo, busca enfatizar quanto ao modelo de gestio publica baseado na governanga, identificando convergéncias e
contribuicoes dos pressupostos da democracia deliberativa. Utiliza-se para tanto, do método dedutivo.

2 ALGUNS PRESSUPOSTOS DA DEMOCRACIA DELIBERATIVA DE MATRIZ HABERMASIANA

A Democracia Deliberativa remete a um processo publico de comunicacio. Nesse processo a sociedade
debate, argumenta e toma decisoes sobre questdes politicas importantes.

Por meio da comunicagdo tende-se a atender os pressupostos democriticos como forma de legitimagio. A
legitimidade ¢é alcancada quando se atende aos pressupostos da acio comunicativa, onde a autorizacio para exercer 0
poder estatal emerge de decisoes coletivas daqueles integrantes da sociedade que dialogam entre si, visto que, serdo
diretamente afetados por seu exercicio. Nesse sentido, a necessidade indispensavel da formacio de uma interlocucio.!

Sabe-se, entdo, que “a legitimidade surge das deliberagoes, das discussoes e decisoes dos seus membros”.?
Observa-se que o processo democratico condiciona a criacio do direito legitimo a um tratamento racional de problemas
que, segundo Habermas, sempre foram elaborados quase de forma inconsciente. Por essa razio, que o dmago da
politica deliberativa gira em torno de uma rede de discursos e de negociacoes, que possibilitem uma solucao racional ?

Habermas pressupoe que as crises economicas da atualidade nio podem ser controladas somente por meios
administrativos, nesse sentido, defende procedimentos discursivos de cardter aberto, para além da organizagio estatal.

! BITENCOURT, Caroline Miiller. Controle Judicial de Politicas Pdblicas. Porto Alegre: Fabris, 2013.
? Ibidem, p. 85.

3 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.IL Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
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Por ora, esses procedimentos requerem a participacio de todas as partes que serdo afetadas pela decisio emanada
pela Administragdo, por exemplo, fazendo-se que se tenha uma avaliacio justa de todos os interesses em jogo. Fala-se
em um discurso de formagao imparcial de opinido no seio da sociedade. *

Leal refere que o pressuposto habermasiano é de que as relagoes sociais orientadas pela reta razio
institucionalizada pela forma do direito necessitam de requisitos de validade social, com fundamento nos
procedimentos comunicacionais esbogados na Teoria da Acio Comunicativa. Essa teoria envolve negociacoes e formas
de argumentagio, onde a criacio legitima do direito dependerd desses processos e pressupostos da comunicagio,
fazendo com que a razio que se instaura e examina assuma uma figura procedimental >

A tese da Acio Comunicativa se funda numa perspectiva distinta de comunicacio, definida como dialégica.
Esta se forma em uma relacio intersubjetiva, onde se analisa a pragmatica da fala dos falantes/ouvintes, orientados a
mutua compreensio, direcionada ao entendimento (situagoes ideais de fala®). Quer se construir racionalmente, entre
falantes e ouvintes, um acordo semantico e pragmatico para o reconhecimento dos requisitos de validade, veracidade,
verdade e exatidio nas proposicoes na obten¢io do entendimento. ’

Habermas refere que “o conceito de agir comunicativo atribui as forgas ilocuciondrias da linguagem orientada
a0 entendimento a funcio importante da coordenacio da acio™. A linguagem, como principal traco do ser humano,
tem atribuicio de se voltar ao entendimento entre as pessoas, que acabam instituindo um conjunto de sentidos a
formagao de um pano de fundo comum a compressdo, interpretacio e agir sobre o mundo. Falante e ouvinte ao
realizarem um ato de fala devem explicitar os seus requisitos de validez universal, e supor que esses podem ser
justificados e cumpridos racionalmente. °

Na propria pratica cotidiana, o entendimento dos sujeitos que agem comunicativamente se mede por pretensoes de
validade, as quais levam a uma tomada de posicio em termos de sim/ndo- perante 0 macico pano de fundo de um mundo
da vida compartilhado intersubjetivamente. Elas estdo abertas a critica e mantém atualizado, nio somente o risco do
dissenso, mas também a possibilidade de um resgate discursivo. Nesse sentido, o agir comunicativo aponta para uma ar-
gumentacio, na qual os participantes justificam suas pretensoes de validade perante um auditério ideal sem fronteiras."

O que Habermas busca explicar ¢ que no uso da linguagem natural, para se fazer entender com outra pessoa no
mundo, persegue-se fins ilocuciondrios, ligando o consenso ao reconhecimento de pretensoes de validade criticveis,
nisso revela-se a disposicao de aceitar obrigatoriedades relevantes as consequéncias da interacio, e que resultem em
um consenso. Essa validade da fala se comunica aquelas reproduzidas por via do agir comunicativo.

Retoma-se que o agir comunicativo leva em conta o entendimento linguistico enquanto mecanismo que
coordena agoes. ‘A coordenacio da agao passa através da influenciacio reciproca de atores que agem uns sobre de
modo funcional™"'. No agir comunicativo, os atores, na qualidade de falantes e ouvintes, tentam negociar interpretacoes
comuns, harmonizando-as entre seus respectivos planos e realizando uma busca incondicionada de fins ilocuciondrios.

O uso da linguagem orientado pelo entendimento nesse agir comunicativo, faz com que os participantes se
unam em torno de suas pretensas de validade de suas falas, ou constatam dissensos que levario em conta no decorrer
da acdo. Nas acoes de falas sdo levantadas pretensoes de validade criticdveis, que apontam ao reconhecimento

# HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
> Idem. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.IL Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

Segundo Leal, “estas condicoes ideais de fala dizem respeito as condicoes subjetivas e objetivas minimas capazes de levar 2 emancipada e critica compre-
ensio do mundo da vida e suas relagoes, viabilizadora de acordos mutuos possiveis”.

LEAL, Rogério Gesta. Déficits democraticos na sociedade de riscos e (des)caminhos dos protagonismos institucionais no Brasil. Tirant Brasil, 2020.
8 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 25.
? LEAL, Rogério Gesta. Déficits democriticos na sociedade de riscos e (des)caminhos dos protagonismos institucionais no Brasil. Tirant Brasil, 2020.
1 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.II. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 50.

1 Idem.. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.1. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 36




intersubjetivo. Os participantes da interacio tém que atribuir reciprocamente a consciéncia de seus atos, ou seja,
orientar seu agir por pretensoes de validade."

Explica-se que todos aqueles que atuam na comunica¢io, no momento do seu ato de fala devem explicitar
os requisitos de validez universal de seus codigos linguisticos e dos argumentos constituidos, supondo que esses
requisitos sejam capazes de justificar-se e cumprir-se racionalmente. ** Os espacos de situacao de fala, compartilhados
intersubjetivamente, sao abertos por meio das relacoes interpessoais que nascem no momento que os participantes
tomam posicio diante dos atos de fala dos outros, assumindo obrigagoes ilocuciondrias.

Racionalidade e legitimidade democritica de uma a¢io ou expressio comunicativa s6 é possivel quando
0s atores exprimem uma pretensao criticivel de validade, empenhando-se em motivd-la, e submeter a eventuais
criticas dos demais, de modo a obter um acordo racionalmente fundado. Do contririo, nio se pode gerar consensos
e entendimentos duradouros'

Segundo Habermas, a validade social do direito é determinada pela aceitabilidade fitica no circulo dos
membros do direito. A legitimidade das regras se mede pela resgatabilidade discursiva de sua pretensio de validade
normativa, surgidas num processo legislativo racional. Nesse sentido, pressupde-se legitimidade quando exista
fundamentabilidade daquelas normas. Portanto, “a positividade do direito vem acompanhada da expectativa de que o
processo democritico de legislacio fundamente a suposicao da aceitabilidade racional das normas™

Afirma-se que o processo legislativo ¢ lugar de integracio social, onde seus participantes saem do papel de
sujeitos privados e assumem o papel de cidadios, como membros de uma comunidade juridica livremente associada.
Habermas explica que na medida que os direitos de comunicacio e participagio politica sdo constitutivos para um
processo de legislacio eficiente, tendo em vista a legitimacao, os direitos subjetivos devem transpor o plano privado e
isolado, e devem ser apreendidos pelo enfoque dos participantes orientados ao entendimento.

Nas palavras de Habermas, o agir comunicativo permite que se libere o potencial de racionalidade da
linguagem, mobiliando-o para exercer a fun¢ao de integracio social'. A fungio social e integradora é preenchida
devido a expectativa de uma qualidade racional de seus resultados, que passa através de um filtro discursivo."”
Habermas explica que o sucesso de uma deliberagio publica nio se mede pela produgio de generalidade, mas sim,
por critérios formais do surgimento de uma opinido qualificada, ou seja, pela qualidade do resultado. Com o uso da
linguagem orientada ao entendimento os atores coordenam suas acoes entrelacando interagoes, e nesse sentido, as
convic¢oes compartilhadas intersubjetivamente formam o meio de integracio social.®

Os discursos constituem o lugar capaz de formar uma vontade racional, nesse sentido, a legitimidade do
direito apoia-se num arranjo comunicativo onde os participantes devem examinar se uma norma controvertida pode
ser analisada em consondncia com o assentimento de todos os atingidos.

O sujeito de direito se torna ator de sua ordem juridica por meio dos direitos fundamentais a participacio,
com igualdade de chances em processos de formacio da opinido e da vontade, exercendo sua autonomia politica
e criando direito legitimo. “S6 vale como legitimo o direito que conseguiu aceitacio racional por parte de todos os
membros do direito, numa formacio discursiva da opinido e da vontade™. Os direitos politicos precisam garantir

12 Ibidem.

13 LEAL, Rogério Gesta. Déficits democraticos na sociedade de riscos e (des)caminhos dos protagonismos institucionais no Brasil. Tirant Brasil, 2020.
14 LEAL, Rogério Gesta. Déficits democraticos na sociedade de riscos e (des)caminhos dos protagonismos institucionais no Brasil. Tirant Brasil, 2020.
> HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 54.

16 Tbidem.

!7 Idem. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.IL. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

8 Tbidem.

1 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 172.

263



264

a participacio em todos os processos de deliberacdo e decisao relevantes, possibilitando a liberdade comunicativa,
ou seja, a liberdade de tomar posicio em relacio a pretensoes de validade criticdveis. Essa liberdade comunicativa
pressupoe condicoes de um uso da linguagem orientada pelo entendimento, bem como, que seu uso publico tenha
assegurado juridicamente formas de comunicagdo e processos discursivos de consulta e de decisao.”

Sendo essa pritica um processo no qual se pode resolver problemas, compreende-se que sua forca
legitimadora se dd por um processo democratico destinado a garantir um tratamento racional de questoes politicas.
Habermas menciona que a aceitabilidade racional dos resultados obtidos ¢ resultado da institucionalizacio de formas
de comunicagio interligadas que garantem que questoes relevantes, temas e contribuicdes sejam tematizados e
elaborados em discursos e negociagoes, com base em melhores informagoes e argumentos possiveis, estimulando
liberdades comunicativas.

Preza-se por um pluralismo politico, complementando a formacio da opiniao e da vontade parlamentar, bem
como os partidos politicos, por meio também de uma formacio informal da opinido na esfera publica politica, aberta
a todos os cidaddos.” A esfera publica se configura como uma rede adequada a comunicagio de conteido, tomadas
de posicio e opinides, onde os fluxos comunicacionais sio filtrados e sintetizados a ponto de condensarem-se em
opinides publicas sobre temas especificos. Alids, opinides publicas representam potenciais de influéncia politica,
capazes de interferir no comportamento eleitoral das pessoas, ou mesmo na formagio da vontade nas corporagoes
parlamentares, governos e tribunais. *

Assim, a soberania do povo, considerando o processo comunicacional, deve tanto se impor por meio de
discursos politicos informais, como abranger também as deliberacoes de instituicoes democraticas da formagio da
opinido e da vontade”. Embora desaguar nas decisoes de corporagoes legislativas, essas comunicacoes politicas
dos cidadaos devem estender-se a todos os assuntos de interesse publico.”* Contando com a intersubjetividade de
processos de entendimento, formam-se arenas onde pode acontecer a formacio racional da opinido e da vontade em
torno de matérias relevantes para toda sociedade, ou aquelas que necessitam de regulamentagio.”

Esse “processo democritico que institucionaliza as formas comunicativas necessdrias para uma formacio
politica racional da vontade tem que satisfazer simultaneamente a diferentes condigoes de comunicacio™. Nos
discursos ético-politicos hd necessidade de preencher condigoes comunicativas que possibilitem um auto entendimento
hermenéutico, uma auto compreensio auténtica, e a critica ou fortalecimento de um projeto de identidade. O consenso
dai decorrente manifesta dois pontos, o autoconhecimento, e a decisdo para uma forma de vida. Isso serd possivel
com o preenchimento de condi¢oes de comunicacio nao deformada, protegendo os participantes de repressoes e
permitindo que entrelacem suas experiéncias e interesses.

Alids, expoe Habermas que o auto entendimento exige convivéencia reflexiva, corajosa e disposta a aprender,
nio podendo haver um nio participante. Nesse sentido, fundamenta que “todos os membros tém que poder tomar
parte no discurso, mesmo que os modos sejam diferentes. Cada um deve ter basicamente as mesmas chances de tomar
posi¢ao dizendo ‘sim’ ou ‘no’ a todos os proferimentos relevantes” #’. Leal menciona que nesses procedimentos que
definem uma democracia deliberativa parte-se do pressuposto de uma co-gestao publica de interesses comunitarios,
chamando a responsabilidade a cidadania enquanto sujeito titular.

2 Ibidem.

! Ibidem.

2 Idem.. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.II. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

% Tbidem.

* HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
% Idem. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.IL Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

% Tbidem.

77 1dem. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 227.




Argumenta-se que a maturidade de uma democracia se mede pelo nivel de comunicacio publica comunitaria,
onde a sociedade alcanca uma consciéncia emancipada e autonoma, dando legitimidade real as deliberacoes e acoes
politicas. Essa sociedade® serd tanto mais democratica quanto mais utilizar-se do raciocinio, da reflexdo e do espirito
critico na regulacio dos assuntos publicos.

Essa ideia de democracia tem como imagem uma sociedade descentrada, que, ao lado da esfera publica,
-estrutura intermedidria que faz a ponte entre sistema politico e setores privados-, constitui uma arena capaz de
perceber, identificar e tratar de problemas de toda sociedade. Essa esfera capta melhor novos problemas, conduz
discursos expressivos de autoentendimento, a articulacio de identidades coletivas e interpretacoes de necessidades.”

A partir desses pressupostos da democracia deliberativa o préximo passo € observar no que essa teoria
contribui 20 modelo de gestio publica contemporineo, baseado na ideia de governanca. Antes disso, necessdrio
decorrer acerca das reformas de gestdo que foram ocorrendo, até suas delineagoes atuais.

3 MODELOS DE GESTAO PUBLICA E SEUS OBJETIVOS

Nas primeiras delineacoes da Administracio Piblica o modelo de gestio que preponderava eraa patrimonialista.

No modelo patrimonialista teve papel fundamental o patriarcalismo, que coordenava todas as acdes da
Administracao Pdblica. Aqueles que foram crescendo rodeados de um ambiente familiar patriarcal, tinham dificuldade
de compreender as diferencas entre o publico e o privado®. Assim, a gestdo politica se apresentou para o funciondrio
“patrimonial” como assunto de interesse particular, onde a condugio, tanto do Estado e de suas instituicoes, era
realizada sobre a Otica de relacdes pessoais e afetivas.

Por um longo periodo essa era a normalidade vivenciada pelas administragoes. A Administracio Publica
patrimonialista era do Estado, contudo, ndo era publica. Esse modelo de administracio nio visava o interesse publico,
e tinha como base monarquias absolutistas que antecederam o capitalismo e a democracia. *' Com as novas definicoes
do Estado Moderno, o modelo patrimonialista fora se tornando incompativel.

Diante dessas nuances, surgiria tentativas de reforma da Administracao Pdblica tentado mudar esse cendrio.
Assim, a primeira reforma de gestao ficou conhecida como reforma burocritica. A gestdo publica burocritica foi
aquela que rejeitou a administracio publica patrimonialista, com tendéncia a lagos familiares e afetivos, e a tornou
profissional®?.

0 modelo burocritico, atribuido a Max Weber, esteve presente no desenho organizacional das administragoes
Publicas durante o século XX. Weber atribuiu a esse modelo o exercicio da autoridade racional-legal como fonte de
poder dentro das relacoes burocriticas. Suas caracteristicas pairavam sobre a formalidade e a impessoalidade. Além
disso, a preocupacio com a eficiéncia organizacional ganhava o centro das atencoes.*

Ainda, pode-se observar que o modelo burocritico prezava pela exclusividade de prestacio dos servigos
publicos, valorizando junto com a impessoalidade, a racionalidade e padronizagio na conduta da coisa publica,

8 Alids, para Habermas a sociedade civil “compée-se de movimentos, organizacdes e associagoes, 0s quais captam os ecos dos problemas sociais que ressoam
nas esferas privadas, condensam-nos e transmitem, a seguir, para a esfera publica politica”, ou seja, transformam os problemas em questdes de interesse
geral no quadro das esferas publicas.

» HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre faticidade e validade. v.IL Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

30 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995.

3! PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sao Paulo: Editora 34, 1998.
32 Idem. Reforma Gerencial e Legitimagio do Estado social.

n: Revista de Administragdo Piblica. Rio de Janeiro, 51(1): 147-156, jan./ fev. 2017.

Disponivel eyy: < http://www.scielo.br/pdf/rap/v51n1/0034-7612-rap-51-01-
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como, por exemplo, dando tratamento uniforme e equanime aos cidaddos. Focava-se no controle procedimental e
na centralizacdo.** Especificamente, considerava-se como ideologia a centralizacio das decisoes, a manutencio da
hierarquia e unidade de comando, acrescido de certa rigidez nas rotinas e procedimentos.*

Bresser Pereira avaliou que o desenvolvimento da Administracio burocritica no Brasil se deu de forma
atrasada. Nesse sentido, observou que quanto mais tarde a reforma veio a ocorrer, mais se caracterizou como algo
fora do tempo. Exigia-se os principios da Administracio Pablica burocritica em um momento que o desenvolvimento
tecnoldgico ja estava acelerado, e ainda, o Estado assumia papeis crescentes na area econdmica e social.** O que ji
explicaria muito quanto aos problemas enfrentados pela Administragio Publica.

Em face de condigoes economicas e sociais, deficiéncias foram sendo observadas, provocando a lapidacio de
vias alternativas a nocdo de eficiéncia da Administracao Publica. Além do mais, estava-se sobre a base de um Estado Social,
que gerava como inevitdvel uma nova reforma. Criticava-se 0 modelo burocritico diante do contexto contemporaneo
que ocorria, presumindo-se ineficiéncia, morosidade, estilo autoreferencial, e deslocamento das necessidades dos
cidadaos. A partir de entao, foram sendo observados o desenvolvimento dos modelos pds- burocriticos de gestao.”

As deficiéncias constatadas no modelo burocritico cldssico e a crise fiscal dos anos 1970 levaram propostas
e mudanca no sentido de uma reconfiguracio do papel do Estado. Do ponto de vista financeiro, o governo tinha
se tornado sobrecarregado e insustentdvel, isso pois, havia um elevado nivel de despesa publica e grandes déficits
orcamentarios, 0 que gerou, por ora, impacto nos niveis de investimento privado, prejudicando o crescimento
economico sem melhorias nos servigos publicos prestados. Assim, medidas para reduzir despesas foram de extrema
urgéncia.*

Alémdo controle e reducio de despesas, argumentava-se pela necessidade de reduzir o grau de intervencionismo
estatal na economia e na sociedade, combatendo, desse modo, a ineficicia e ineficiéncia da Administracao Pablica.”
Surge dai um movimento designado de administracio publica gerencial, tentando melhorar o desempenho da
administracao. “’Assim, auferiu-se a constituicio de uma série de processos reformistas tentando introduzir mudancas
no aparelho estatal, um movimento chamado nova gestio puiblica (NGP), ou new public management (NPM), ganha
atencao.

Essa reforma teve inicio nos anos 80 em paises da OCDE, nos anos 90 se estendeu aos Estados Unidos e ao
Brasil. Nos quadros da democracia, a reforma gerencial visava modernizar o Estado e tornar a administracao Publica
mais eficiente, objetivando o atendimento das demandas do cidadao-cliente ou cidadio-usudrio.! Segundo Sechi, a
Administracao Pdblica Gerencial ¢ um modelo de estruturacio da gestio publica baseado em valores de eficiéncia,
eficicia e competitividade.  Para isso ela dava autonomia ao administrador publico, considerando sua capacidade de
tomar decisoes, a0 invés de passar por um processo burocratico vexatdrio.

Essas reformas abrem espaco a descentralizacio e a desconcentracao da autoridade, e além disso, permitiu que
os administradores publicos implantassem um sistema de incentivos e punicoes adequado. Cria-se novas instituicoes
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organizacionais, como organizaces sociais e agéncias executivas, enquanto unidade descentralizadas de gestao.*

Cavalcante separa esse processo reformista NGP em duas geracdes ou fases. A primeira inicia nos anos 1970 e
adere como perspectiva a necessidade das organizacoes do setor publico trabalharem e se organizarem aos moldes da
iniciativa privada. Nessa via, estd se falando em um modelo pds-burocritico que seja capaz de estruturar e gerenciar a
méquina publica de acordo com nogdes basicas de eficiéncia, eficicia e competitividade, bem como, instrumentos de
gestio antes contemplados somente pelas organizacoes privadas.

Os moldes da iniciativa privada seriam parimetro 2 Administracdo, assim, a ldgica privatista e a reduzida
regulacio serviriam como diretrizes para o aperfeicoamento na prestacio de servicos, bem como, o resultado das
politicas publicas. Para esses objetivos optou-se por processo de privatizacio de organizacoes e empresas, terceirizacao
de servicos e empregados, fazendo-se reduzir o tamanho e o papel do Estado na economia.

As organizagOes publicas sobre a base do gerencialismo estariam voltadas ao resultado, em especial
aqueles envolvendo os servigos publicos prestados de forma mais eficiente possivel. Fazendo-se o controle correto
de desempenho, os governos poderiam aumentar a produtividade e otimizar o custo-efetividade na prestacio dos
servigos.?’

Ja a segunda geracio da NGP deu enfoque a iniciativas reformistas em busca da eficiéncia e redugio de
gastos, e também a priorizacio da qualidade dos servigos prestados, empoderando o cidadio no processo de “escolha
de servicos via competicio entre 0s 6rgaos e por accountability e transparéncia™®. Nesse cendrio, viu-se nao so
o envolvimento da sociedade na gestio, como também do setor privado conduzindo servicos publicos, por meio
de execugio, privatizacio e contratualizacio. Deu-se forte énfase a ferramentas de desempenho em processos de
avaliagio e monitoramento de politicas publicas, e no gerenciamento de recursos humanos.*

Visava-se o enxugamento das responsabilidades e funcoes estatais com a transferéncia para governos locais e
regionais, bem como, para novas formas de terceirizagio de servigos publicos, instituicoes com ou sem fins lucrativos.

Haé de se observar que as medidas reformistas enfrentaram resisténcias, problemas e dilemas. O processo de
“agencificacao e descentralizacao excessivos geraram alta fragmentac¢do e desagregacao do aparato administrativo do
Estado, e, por conseguinte, reduziram a capacidade de coordenacio e controle das acoes governamentais™. Assim,
vias alternativas de melhoramento a essas questoes foram necessdrias.

Esses fatos fizeram surgir um novo direcionamento a um movimento chamado p6s-NGP.

O movimento p6s- NGP adquiriu como caracteristica a colaboracio de parcerias nas mais variadas formas; a
atuacdo em redes na provisao dos servicos publicos; a visao integrada na prestacio de servicos, sendo observado como
um todo; o fortalecimento das capacidades de coordenagio e monitoramento de politicas estratégicas; processos
de ampliacio de prestacio de contas e capacidades de respostas a sociedade (accountability); a ampliacio dos
canais de participagdo social e fomento ao envolvimento da sociedade; a utilizacio de tecnologias da informacio
para aumentar a transparéncia da administragio, bem como, o acesso aos cidadios; énfase na importincia do lider
(politico, administrativo ou cidaddo) na gestao publica; e a profissionalizacio e valorizacio do quadro funcional para
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tornd-lo mais eficiente, responsivo a sociedade e interdisciplinar.”

Cavalcante argumenta que a administragio publica tradicional se caracterizou por ser um modelo burocritico,
centrado na hierarquia, que tinha como figura central o usudrio; ja 0 NGP centrou-se basicamente na l6gica de mercado,
oscilando seu foco do cliente a0 consumidor; enquanto que no p6s-NGP, buscar-se-ia a inspiracio nas redes que se
fundamentam as politicas publicas, guiando-se também pela nog¢io de confianga e reciprocidade, visualizava-se como
foco o cidadio enquanto parceiro do processo de formulagio e implementacao de politicas publicas. A Administragio
Publica tradicional voltava-se para o usudrio; Jd a NGP oscilou a observar como foco o cliente a consumidor, e, a pds-
NGP tratou de considerar o cidadio como parceiro.>

Houve uma crescente percepcio da complexidade dos problemas, das possibilidades de solucio, e dos
sentidos de desempenho e responsabilizacio no setor publico, fundamentos a0 movimento pds-NGP. Nessa via,
temas importantes como governanca publica comecam a ocupar lugar de destaque frente um processo crescente de
complexificacio.

O cendrio a acompanhar seria de avangos tecnoldgicos e informacionais, transformagoes econdmicas,
demogrificas e sociais, com crescentes demandas exigindo mais transparéncia, participacao social e melhores servicos
publicos™. Assim, as tendéncias da pos-NGP convergiram com o conceito de governanca™ nas organizacoes do setor
publico no enfrentamento dessas demandas. Mas, o que especificamente traz a ideia de governanga? O préximo topico
busca averiguar essas informagoes.

4 GOVERNANCA COMO BASE AO MODELO DE GESTAO PUBLICA CONTEMPORANEO

O termo governanga publica acabou ganhando destaque nos debates politicos a partir de 1980, apds a passagem
de um modelo de administracio burocritica tradicional. “A ideia de governanga emergiu associada a promocio de
novas formas de integracio, coordenacio e articulacdo das atividades governamentais, com énfase no fortalecimento
das capacidades estatais™. Assim, desde entdo, as administracoes publicas de todo o mundo comegaram a realizar
mudancas substanciais nas politicas de gestdo publica e no desenho de organizacdes programaticas.

O modelo de governanga trata de um conjunto de praticas democriticas e de gestio que contribuiriam
para melhorar condicoes de desenvolvimento econdmico e social. A governanca se constitui em uma andlise sobre
0s arranjos institucionais que organizam e estabilizam as relacoes entre diferentes atores envolvidos, procurando
produzir capacidades necessdrias para a efetivacio da acio governamental. >® Assim, essa interlocucio entrelaca-se
com aquela preconizada pela democracia deliberativa, na ideia de pluralismo politico.

Governanga atrai a nocao de pluralismo, e nesse mesmo sentido, a valorizacio da interaco social e o cariter
politico das escolhas publicas, enquanto elementos indissocidveis na constituicio da Administragao Publica.

Ha de se fazer distincao, quando se trata sobre o tema governanga, quanto ao tema governabilidade. Bresser
Pereira® refere que governabilidade e governanga sio conceitos mal definidos e constantemente confundidos.
Governabilidade constitui a capacidade politica de governar, derivando da relacio de legitimidade do Estado e do
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seu governo com a sociedade. Diferentemente de governanca que se traduz na capacidade financeira e administrativa
(em um sentido amplo) de uma organizacio implementar suas politicas. Assim, quando se procura reformar o
Estado visando governabilidade hd o desejo de tornd-lo mais democritico, acrescendo a ele institui¢des politicas que
permitam uma melhor intermediacdo de interesses de diferentes dreas.

Sao elementos que compde a governanga, dentre outros, a distribuicao de poder entre instituicoes de governo;
questoes de legitimidade e autoridade das instituicoes envolvidas; relacoes que determinam a responsabilizacio entre
representantes, cidadaos e agéncia do Estado; a consideracdo do impacto das instituigoes politicas sobre o bem-estar
publico; as habilidades que o governo ird desenvolver para fazer politicas pablicas, gerir a parte administrativa e fiscal
do Estado, e prover bens e servicos; e o trabalho quanto a regras e normas que delimitam quem exerce o poder e
como sio tomadas decisoes sobre o exercicio da autoridade.”®

No tratamento de entender as circunstancias de governanca surge o termo “boa governanca” (good
governance), criado pelo Banco Mundial. Boa Governanga englobaria estratégias de disseminacio de boas praticas de
politicas publicas fundamentais, considerando instituicoes, acoes e recursos necessirios a um governo efetivo, sob
um contexto democritico. O Banco publica indicadores de governanga as nagoes, mensurando “como o0s governos
sdo selecionados, monitorados e substituidos; a capacidade do governo para efetivamente formular e implementar
politicas; e o respeito aos cidadios e as instituicdes que regulam as interacdes econdmicas e sociais entre eles™.

Tanto o Banco Mundial, como o Fundo Monetério Internacional exigem “Boa Governanga” como um requisito
a0s paises para receberem recursos e apoio técnico. ““Boa governanga’ €, portanto, a combinagdo de boas priticas de
gestao publica™®. Sechi interpreta o termo governanca como aquele advindo das ciéncias politicas e administragao
publica, representando um modelo horizontal de relacio entre atores privados e puiblicos no processo de construcio
das politicas publicas. Nesse sentido, governan¢a mostra-se como um resgate da politica dentro da administragio
publica, dando menor peso a importincia de critérios técnicos nos processos de decisio, e reforcando mecanismos
de participacio que prezam pela deliberacio na esfera publica. Governanga, entio, converge com os pressupostos da
democracia deliberativa no sentido de reforgar a participacio politica deliberativa.

Diz-se que a governanga publica reconhece a funcio do Estado as politicas publicas, mas nio como Unico
remador, e sim como direcionador®. Nessa via, o Estado mantém seu papel de lideranga na elaboragio de politicas
publicas, acompanhado da criagao de centros multiplos em nivel local, regional e nacional. Assim, o Estado nio perde
a importancia, mas desloca seu papel primordial %

No texto de Pires e Gomide os autores refletem que governanca pode estar associada num aumento da
capacidade de intervencio do Estado, proporcionando mobilizacio de atores ndo estatais na formulacio e
implementagio de politicas publicas. ®* Logicamente, entao, dentro do termo Boa Governanca estd o entendimento
sobre participacio. A participacio conduz a diversos beneficios dentre os quais estd sua influéncia nos resultados
préticos das politicas publicas, bem como, o impacto nos agentes e comunidade locais.

A influéncia da metodologia participativa no resultado da politica tem como premissa a crenca em que a postura ativa da
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populacio local contribuiria para a legitimacio e a aplicacio da politica no contexto local, tornando-a mais eficiente e
eficaz. J4 o impacto da metodologia nos proprios atores sociais locais parte da premissa de que a participagio estimularia
a cidadania e impulsionaria os agentes locais a serem atuantes no processo politico, ou seja, proporcionaria o empode-
ramento dos agentes. *

Quer se ampliar a legitimidade do Estado, com o intuito de superar os déficits da democracia representativa.
Aposta-se nos controles e accountability na construcio de politicas publicas por meio de mecanismos de participacio
democriticos e deliberativos capazes de impactar a gestdo e a oferta dos servicos publicos. “A perspectiva de
governanca tem como finalidade tornar o governo melhor informado, mais flexivel e menos exclusivo™. Assim,
espera-se um funcionamento mais efetivo e legitimo da Administragio Publica, assim como preconiza os pressupostos
da Democracia deliberativa.

Nessa via o cidadio assume o papel de destaque, ou seja,

na logica de governanca o foco é o cidadio como parceiro do processo de formulacio e implementagio de politicas
publicas. O cidadio nio apenas como beneficidrio final do servico publico, mas também um ator importante no processo
de construcio de valor piiblico.%

Cavalcante refere que se aposta na articulacio com os atores sociais e iniciativa privada, tanto por meio de
processos deliberativos, quanto na implementacio e controle das politicas publicas. Aqui, entdo, a convergencia de
dois institutos tao importantes, onde a governanca serve-se das bases da democracia deliberativa a esses objetivos.
Mudam-se os arranjos centrados exclusivamente nas estruturas hierdrquicas do Estado, para objetivar arranjos mais
desconcentrados que englobem a participacao de miltiplos atores e mecanismos de articulacao.” Em verdade, estd-se
diante da necessidade de politicas publicas, que passaram a exigir arranjos e estruturas complexas envolvendo tomada
de decisao e execucio de seus programas.®

Fonseca refere que a institucionalizacio da participacio é uma tentativa de reduzir a vulnerabilidade das
experiéncias participativas e aumentar sua perenidade, visto que, essas experiéncias terminam por ser dependentes
da vontade politica do gestor, e sao consequentemente afetadas por mudancas de governo.”

Optou-se, portanto, mais pela cooperagio dos atores, do que unilateralidade para guiar o social. Objetiva-se
a logica de que os governos sejam capazes de incrementar sua aptidao quanto a explorar a inteligéncia coletiva da
sociedade, considerando o conhecimento e sentido conforme padroes e tendéncias presentes em seu sistema social.
Essa preocupacio da governanca converge com a no¢io de democracia deliberativa que preza pela efetividade da
participacdo social, e a abertura dos processos publicos de decisdo a todos os interessados, € em todos os niveis
governamentais.

Além de um cendrio de multiplos atores contribuindo ao desenvolvimento das fungdes publicas, outros
elementos também sio nucleares a governanga, como: o reconhecimento de regras formais e informais (codigos de
ética); abertura as estruturas que extrapolam as relacdes de mercado; aplica¢io nio s6 da logica de meios e resultados,
como também, dos processos de interacio social como transparéncia, integridade e inclusio; e o reconhecimento
de que os processos de escolha publica € inerente ao politico, voltado a mediacao de distintos segmentos que facam
prevalecer seus interesses.

Portanto, na adogio de um modelo de Administragio Publica orientado a governanca, e que aposte na
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contribuicio da cidadania, tem-se a preocupacio a construcio de processos que favorecam o seu engajamento € 0
equilibrio de seus interesses em detrimento de interesses de grupos de elite.”

Gabardo refere que a ideia de governanga obteve pouco impacto no Brasil no ambito juridico, sendo mais
relevante para administradores e economistas. Os esforcos no ambito juridico concentraram-se a desenvolver a nocao
de “boa administracio publica”, de bases da doutrina italiana e cada vez mais estudada como um efetivo principio da
administragio publica, e se configurando como um direito fundamental da mais elevada relevancia.”

Juarez Freitas conceitua o direito 2 “boa administracio” como

direito a administracio eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagio, im-
parcialidade e respeito a moralidade, a participagio social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas.”

A governanga trata-se de um discurso construido diante das dificuldades dos governos propiciarem a
participacio efetiva dos cidadios no exercicio do poder. Gabardo ressalva que no Brasil a ideia de governanca vem
servindo como lema daqueles que desejam desprestigiar as formas de atuacio do Estado para promover a atuagio
do setor privado. Desta forma, o foco de governanga torna-se com face mais administrativa na prestacao de servicos,
do que a participacao dentro do processo politico de decisio a0 melhoramento das funcoes administrativas. Assim, a
critica de Gabardo que o discurso sobre governanca se torna retérico, sendo mais simbdlico do que real, o que nio
quer dizer que nio seja atil.”

5 CONCLUSAO

Este estudo buscou tratar dos pressupostos da Democracia Deliberativa, de matriz habermasiana, e o modelo
de gestio publica contemporineo, baseado na ideia de governanca. O problema orientador buscou diagnosticar quais
s40 0s pontos convergentes entre Democracia Deliberativa e governanca, indicando contribuicoes que os pressupostos
deliberativos trazem a esse modelo de gestio.

O que se apreende ¢ que a nocio de governanga tdo necessdria a gestao publica deve preconizar a via da
participacio dos diversos atores envolvidos no sentido de otimizar o atendimento das demandas que lhes sio exigidas.
Nesse sentido, os pressupostos da democracia deliberativa devem servir de base para impulsionar bons resultados
a administracdo, legitimando e validando a existéncia de decisoes tio relevantes aqueles envolvidos, ou mesmo
substituindo decisoes por outros melhores argumentos fundamentados racionalmente. Fala-se em potencializar a
ideia de uma gestao publica compartilhada, que tem por base a sociedade, o Estado e a interlocugao. ™

O que pode ser observado dessas reflexoes ¢ que democracia deliberativa e governanga convergem no sentido
de prezar pela participagdo na qualidade de bons resultados, promovendo o exercicio da cidadania numa ideia de
gestdo publica compartilhada. A Gestio Publica Compartida coloca como centro a cidadania na constitui¢io do poder
publico e do seu exercicio”. Uma gestao publica compartilhada preza pela interlocucdo politica de todos os atores que
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terdo relacdo direta com a Administracio. Coloca-se em voga o procedimento discursivo de filtragem de opinides e
vontades, utilizando-se de mecanismos de abertura e desconcentragio dos poderes instituidos. Assim, institutos como
a deliberacio publica sio indispensaveis a0 melhoramento e institucionalizacio da ideia de governanga. Ainda mais
considerando o fato de que s6 existird governan¢a num Estado capaz de otimizar seus recursos, aplicando de forma
adequada, para ter condicoes financeiras e administrativas para tornar suas decisoes realidades.
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