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Resumo: O artigo argumenta que a teoria discursiva ou deliberativa de democracia fornece o modelo teérico ideal
para fundamentar os esforcos de aperfeicoamento da qualidade democratica num contexto de crise e
desconfianca politica. A comunicacdo publica de teor politico € considerada o insumo elementar para a
renovacdo democratica. O objetivo do texto é oferecer uma perspectiva tedrica que favoreca os estudos
no campo da comunicacdo relacionados ao aprofundamento de valores e processos democraticos.
Futuras pesquisas poderao se beneficiar de elementos tedricos delineados no artigo que, ao fim, propde
abordagens empiricas orientadas por principios normativos da teoria da deliberagéo. A inovacao dessa
abordagem esta na relacdo entre a esséncia dos principios comunicativos politicos elaborados por Jurgen
Habermas e as dimens@es de andlise da qualidade democratica, oferecendo uma contextualizagdo para
aproximar os cidaddos das instituicfes democraticas.
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Deliberation in the context of the quality of democracy: elements for studies in public and
political communication

Abstract: The paper argues that discursive or deliberative democracy theory offers the ideal theoretical model to
support the efforts for improving the quality of democracy in a context of crisis and political mistrust.
The political and public communication is considered the main input for the democratic renovation. The
aim of the text is to offer a theoretical perspective which contributes the communication studies related
to the deepening of democratic values and process. Future researches can be benefit from theoretical
elements outlined in the paper which, at the end, proposes empirical approaches oriented by normative
principles of the deliberative theory. The innovation of this perspective is the relation between the
essence of political communicative principles designated by Jurgen Habermas and the dimensions of
analysis of the quality of democracy, offering a context to propose better forms to access the democratic
institutions.
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Introducéo

O fendmeno da crise democratica no mundo todo, segundo Pharr e Putnam (2000)%,
desenvolve caracteristicas especificas segundo cada realidade politica. No Brasil, o descrédito
no regime democratico ndo apenas parece se espalhar, mas também se instalar de forma
particular nos diferentes espagos da vida politica (midia, partidos politicos, administracdo
publica, organizacbes da sociedade civil, instituicdes de seguranca e Justica, Parlamento).
Faltam estudos que possam avaliar de forma histérica e abrangente as causas e consequéncias
desse processo no Brasil, sob a perspectiva do suposto enfraquecimento da democracia. Estudos
longitudinais sobre a desconfianca do brasileiro na moldura institucional do Pais, segundo
Moisés (2010, 2013b), indicam que o apoio a democracia e a valores democraticos esta caindo.
Isso indica que a crise ndo € nova nem conjuntural. Nesse cenario, é importante repensar
possibilidades de renovacdo de principios democréaticos que vislumbrem horizontes além do
cotidiano problematico da crise politica®. Este artigo sugere a comunicagdo politica como
insumo para a legitimidade das instituicdes politicas, se pensada a partir do campo normativo
da deliberacéo.

O foco do texto é referendar a validade e a atualidade da teoria deliberativa com base
nos estudos de Jurgen Habermas e autores que contribuem para a fundamentacéo da proposta
discursiva de democracia. Para organizar esse argumento, proponho uma articulacdo entre o
modelo habermasiano e os estudos sobre qualidade da democracia, que tem desenvolvido

dimensBGes empiricas proprias (e oportunas). O objetivo maior do artigo é oferecer

1 A crise da democracia é popularmente conhecida como o enfraquecimento da crenga e das evidéncias ainda na
década de 70 de que o regime democratico se comprovava bem sucedido. Crises econdmicas, aumento das
demandas sociais e, especialmente, pouca confian¢a na forma como governos conseguem responder a essas
demandas foram alguns dos fatores da crise. A desconfianca no funcionamento ideal das instituicGes e na sua
autoridade leva, em alguns casos, a abstencdo eleitoral; em outros paises, hd demandas reprimidas de
participacdo; em outros, falta responsividade e accountability dos governos. Em sintese, a crise da democracia
tem a ver com o distanciamento entre povo e Estado — representados e representantes.

2 Neste caso, referimo-nos as circunstancias de instabilidade politica brasileira em funcéo das investigacGes sobre
corrupcao instaladas desde 2014 e intituladas como Operacdo Lava Jato. Noticias sobre prisGes, denuncias e
condenagdes ocupam o noticiario politico diariamente desde entdo. Ndo considero, no entanto, que a crise
politica tenha raizes novas nem temporarias. Sustento o termo “crise” para manter referéncia a ideia sobre “a
crise da democracia”, entendida como processo longo e progressivo de descrédito no regime, envolvendo causas
histdricas e também conjunturais.
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embasamento para futuros estudos em comunicacdo que visem contribuir para o0
aprofundamento democratico.

A discussao a seguir se inicia pelos conceitos de comunicacao politica e de comunicacao
publica. Em seguida, apresentamos os elementos centrais da democracia deliberativa, com
énfase no fluxo comunicacional. A partir disso, o0 texto apresenta a abordagem da qualidade da
democracia e suas dimens@es, confrontando-as com o modelo deliberativo. Por fim, teceremos

algumas considera¢Ges complementares a guisa de conclusao.

Comunicacdo politica e comunicagéo publica

A relacdo entre comunicacao politica e comunicacdo publica € objeto de controvérsia
tedrica. Enquanto a primeira é mais relacionada as formas de persuasdo e manipulacdo de
interesses eleitorais ou setoriais®, a segunda tem a ver com as interagdes mais dispersas na
sociedade e relacionadas a defesa de direitos. Em ambos o0s casos, no entanto, conforme Matos
(2011), a relacdo com os dominios do poder é um elemento central. Nesta distin¢do, podemos
entender que a comunicacao politica nutre-se do poder ou busca exercé-lo; ja a comunicagédo
publica confronta a I6gica do poder.

Para Matos (2011), a comunicacdo publica pode ser entendida como vertente da
comunicacdo politica a medida que abrange as formas de interacdo pelas quais os diferentes
atores se envolvem com os temas politicos. A discussao da autora assume uma perspectiva
histérica ao tratar do contexto brasileiro: ela localiza que a diversificacdo nas formas de
participacdo dos cidaddos no debate publico ocorreu apds o processo de redemocratizacdo. O
exercicio argumentativo sobre os assuntos de interesse publico passou entdo a se deslocar da
midia (cuja centralidade permanece, mas inserida no proprio ndcleo de poder) para outras
esferas de discussdo espalhadas por uma sociedade civil dinamizada.

Baseada nos estudos de Jacques Gerstlé, Matos (2011) avalia a comunicacdo politica

em trés dimensoes: instrumental (com foco na persuasdo de publicos e eleitores); ecuménica

3 Fazemos a distingdo entre interesses eleitorais e setoriais para enfatizar as disputas para exercer cargos plblicos
daqueles disputas entre propostas de setores organizados (de empresas, entidades de classe, outros governos)
para exercer poder nas esferas de governo.
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(com foco na interagdo politica dos diferentes agentes) e competitiva (com foco na disputa pelo
poder). A partir destas, a autora sugere uma quarta dimensdo, que é a deliberativa, indicando
que o processo de discussao e de processamento das demandas da sociedade para o interior do
sistema politico é fundamental para a constituicio da comunicacéo politica. E exatamente neste
ponto que a comunicacgao politica se expande e potencialmente seria considerada como parte
integrante da comunicacgdo publica e ndo o contrario.

No Brasil, muitas publicacdes sobre comunicacao publica ainda se vinculam aos estudos
organizacionais, em alguma medida. Isso se explica parcialmente pela existéncia de periddicos
ligados & comunicacdo organizacional que passaram a publicar textos sobre a comunicacdo
publica, analisando mais precisamente a participacdo das empresas nas discussdes sobre temas
mais gerais da sociedade. Houve também um deslocamento da compreensao de um processo
comunicativo mais amplo da sociedade para uma interpretacdo de uma comunicacao feita por
(de forma instrumental) érgdos de governo (publicos) para a sociedade (de cima para baixo).
Assim, conforme Gil e Matos (2012), historicamente o entendimento da comunicacao publica
passou a se vincular a comunicacdo governamental ou organizacional — priorizando o papel
dessas organizacdes em detrimento do processo discursivo mais amplo na sociedade, ainda que
apresentasse recomendacdes de inclusdo de outros atores. Analises mais especificas sobre o0s
canais publicos (ndo-comerciais) de televiso e radio e as formas de regulacdo governamental
da midia se somaram nesse processo de entendimento, ampliando a disperséo conceitual.

Neste texto, defendemos a comunicacédo publica, como Gil (2016), Gil e Matos (2016)
e Brand&o (2017), como a que favorece a expressdo dos cidadaos na busca de seus direitos por
meio do engajamento conversacional civico. Ela ocorre nas diferentes esferas publicas. Seu
processo é de adensamento de opinides e estruturacdo de vontades politicas que entdo se nutrem
de meios e instrumentos para pressionar as esferas centrais de decisdo. Dessa forma, 0s
elementos da comunicacdo politica, para Lépes et al. (2004), estdo presentes nesse conceito,
mas se inverte o classico vetor de uma comunicacdo top down, passando a privilegiar
movimentos mobilizados a partir da base da sociedade.

A possibilidade de se dinamizar o processo politico é a proposta do modelo deliberativo.
Trata-se de olhar a comunicacao publica e politica a partir de seu processo e ndo apenas de seu

locus ou arena de realizacdo (governo, empresa, cidaddo ou movimentos sociais). A
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comunicagdo passa a ser entendida como o elemento legitimador da politica e dos governos
democréaticos. Em contextos como o que estamos vivendo, a renovacdo da confianca nos
principios democraticos a partir de um modelo deliberativo apresenta-se como uma proposta

interessante, a ser sintetizada a seguir.

O processo deliberativo

Quando Jurgen Habermas (2008; 2011) apresentou seu modelo de democracia
deliberativa, criou para ele ndo apenas um lugar alternativo as concepc¢des mais tradicionais da
politica (a liberal e a republicana). Também o inseriu num posto mais avangado de regulacéo
democrética, conforme Cohen (2009), uma vez que seus procedimentos sdo fonte de
legitimidade para as institui¢bes centrais da politica (como o Parlamento e as esferas do Poder
Executivo) e suas decisdes. Propds-se, assim, exceder 0 processo amparado apenas na
delegacdo de poder as elites ou na manifestacdo eleitoral da vontade popular, como suficiente
principio legitimador de um governo. Mais do que o voto, 0s processos de decisdo seriam
tomados por meio de um processo argumentativo para adensar opiniées na sociedade. Em
diferentes contextos e lugares, os participantes de debates podem trocar informacées e pontos
de vista, formando consensos sobre os temas de interesse publico — temas que representam
problemas ou preocupagdes dos cidaddos, de ordem préatica ou moral, identificados em seu
préprio meio social (o chamado mundo da vida). Esses consensos sdo encaminhados para 0s
centros de decisdo ou do mundo do sistema.

A defesa da democracia deliberativa como diretriz normativa ideal para analises e
propostas de qualidade do regime democrético estd amparada na valorizacdo da cultura politica.
Afinal, um regime capaz de garantir e aprofundar os direitos das pessoas, de forma efetiva e

substantiva, ndo se constrdi exclusivamente sobre constituicdes e instituicdes:

A democracia ndo é simplesmente o resultado de uma barganha entre a elite
inteligente e a engenharia constitucional. Ela depende de orientagdes fortemente
enraizadas entre as proprias pessoas. Essas orientagdes motivam as pessoas a exigir
liberdade e governos responsivos — e agir para assegurar que as elites governantes
continuem a lhes dar respostas (INGLEHART; WELZEL, 2009, p. 18).
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O argumento deste texto para afirmar a importancia do modelo deliberativo no &mbito
da qualidade democrética se ancora em dois fatores elementares: (1) ele enfatiza a experiéncia
dos cidadd@os em relacdo a politica, a0 mesmo tempo em que compromete o Estado para Ihes
oferecer respostas, inserindo o direito como o0 medium integrador entre 0 mundo da vida
(portanto, a cultura) e o do sistema, conforme Habermas (2011); (2) a deliberagdo é um processo
aberto que se renova constantemente por meio de procedimentos comunicativos que almejam
o0 entendimento entre formacdo de vontades, preferéncias, leis e politicas publicas, segundo
Benhabib (1994) e Cooke (2009). O primeiro aspecto permite que a proposta habermasiana seja
mais completa @ medida que abrange, de maneira intrinseca a seus principios normativos, as
diferentes dimensdes da qualidade da democracia (sobre 0s quais tratarei no préximo item). J&
0 segundo fator garante a dinamicidade exigida no aprimoramento democratico, além de lhe
conferir uma atualidade absoluta diante do contexto de comunicacdo generalizada na
contemporaneidade.

Em sintese, a teoria discursiva nos permite estabelecer uma relacdo entre a formacéo de
opiniGes mais dispersas na sociedade e vontades politicas ja enfeixadas ou encaminhadas para
a decisdo central nas devidas instituicdes de poder politico. Ela coloca énfase no processo
comunicativo dinamico em que cidaddos se engajam em comunidades interpretativas. Para
buscar referéncias de informacdo e formar suas opinides, os cidaddos recorrem a midia, a
conversas informais no cotidiano, a experiéncias anteriores com instituicbes democraticas e
com redes associativas em que se conectam (sindicatos, associacdes de bairro, igrejas, entre
outras). E em meio a esse turbilh&o informacional que Habermas insere seu desenho normativo,
considerando que ha multiplas esferas publicas dispersas na sociedade. Algumas estdo distantes
dos centros de decisdo politica — ou seja, na periferia do sistema e seriam consideradas mais
“fracas” para influenciar o poder. Outras esferas possuem formas mais organizadas de pressao.
E o0 caso de grupos empresariais, advogados e também instituicbes defensoras de direitos que
ja se instrumentalizaram com técnicas e meios comunicativos, conforme Habermas (2008), para
alcancar a atencéo daquelas esferas que estdo mesmo no “corac¢do” do sistema.

O que interessa para Habermas é que o movimento comunicativo nas esferas publicas

(das fracas as fortes) ndo seja interrompido. O fato de haver argumentagéo e trocas discursivas
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entre as diferentes esferas € o que permite revitalizar ideias, opiniGes e propostas para 0s
problemas das comunidades politicas.

A comunicagcdo politica, circulando de baixo para cima e de cima para baixo através
de um sistema de mdltiplos niveis (da conversacdo cotidiana na sociedade civil,
passando pelo discurso publico e pela comunicacdo mediada entre publicos fracos, até
os discursos institucionalizados no centro do sistema politico), assume diferentes
formas em diferentes arenas. A esfera publica forma a periferia do sistema politico e
pode facilitar processos deliberativos de legitimagao “filtando” os fluxos de
comunicagdo politica por meio da divisdo do trabalho com outras partes do sistema
(HABERMAS, 2008, p. 13).

O argumento ¢ o filtro a partir do qual o sistema deliberativo pode funcionar, segundo
a proposta de Habermas. Seu modelo esta baseado na teoria da acdo comunicativa, segundo
Habermas (2011; 2012), que prevé que o entendimento entre os sujeitos depende da linguagem
e da compreensao dos enunciados de cada pessoa envolvida numa conversacado. E esta, por sua
vez, sO pode ocorrer em uma situacdo ideal de fala em que determinadas condicGes estejam
presentes: a igualdade entre os interlocutores; a liberdade para expressar diferentes opinides e
propor qualquer tema; o respeito entre os envolvidos; a orientacdo de todos 0s concernidos para
a formacdo de um consenso; a veracidade da informacdo apresentada; a apresentacdo de
evidéncias ldogicas e racionais que sustentem o argumento; a sinceridade e a legitimidade de
quem fala, conforme Habermas (2011)*.

Estas sdo exigéncias muito rigorosas e que dificilmente podem ser encontradas na vida
real de num sistema politico competitivo. Além disso, experiéncias deliberativas —em que todos
podem participar livremente — sdo improvaveis, na pratica, entre as multidées. Mas diferentes
experiéncias, segundo Parkinson (2006), estdo sendo realizadas pelo mundo, com a organizagéo
de grupos de discussdo menores que vao progredindo para féruns mais amplos até formar uma
massa de opinido mais representativa.

As restricGes para a participacdo de cidadaos com menos treino argumentativo ou com

baixo nivel de informacdo também séo duramente criticas. Mas Habermas (2008) insiste que as

4 Esses preceitos estdo presentes na pragmatica da linguagem — inspiragéo para a elaboragdo da teoria da acdo
comunicativa.
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proprias experiéncias deliberativas, segundo Cooke (2009), se tornam um momento de
aprendizado, participagdo civica e de incluséo.

Experimentos praticos também demonstram, segundo Steiner (2012), ainda que a
deliberacdo tem potencial para solucionar conflitos e desigualdades enraizadas em
determinadas culturas.

No modelo habermasiano, o espa¢o publico é aquele em que as diferentes demandas da
sociedade tém voz. E neste sentido que a democratizacdo, segundo Benhabib (1994), é
considerada por Habermas como o crescimento de espagos publicos autbnomos, o que implica
respeito aos direitos civis elementares como liberdade de expressdo, associacdo, assembleia

entre outros. O que temos em jogo, entdo, € uma visao de democracia que esta relacionada

[...] & capacidade de enriquecer o debate fundamentado através das melhorias da
disponibilidade informacional e da factibilidade de discussdes interativas. A
democracia tem de ser julgada ndo apenas pelas instituicdes que existem formalmente,
mas também por diferentes vozes, de diversas partes da populacéo, na medida em que
de fato possam ser ouvidas (SEN, 2011, p. 15).

Para Benhabib (1994), o modelo discursivo de democracia seria 0 Unico capaz de
integrar as aspiracgdes sociais plurais por meio de procedimentos que conectam sociedade civil
e Estado, desmistificando discursos e relacbes de poder. Teria entdo potencial para ocupar
lacunas num contexto de crise democrética?

A seguir, propomos inverter 0s questionamentos mais comuns se 0 modelo deliberativo
seria viavel ou ndo. Em vez disso, sugerimos considera-lo segundo o que ele realmente é: uma
proposta normativa, que oferece referéncias para uma situacdo melhor ou ideal. Argumento que
a teoria da democracia discursiva (o0 termo reforca que a argumentacdo € seu insumo
fundamental) apresenta elementos que atendem melhor os critérios de promogdo ou
fortalecimento democratico. Na proxima secao, apresentamos as discussdes principais em torno
dos estudos sobre a qualidade da democracia e indicamos as dimensfes para as quais a

deliberagdo mais contribui.
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Desafios da qualidade democratica

A primeira controvérsia relacionada aos estudos sobre qualidade da democracia se deve
ao parametro a ser utilizado para avaliar o regime de cada pais. Alguns teéricos, como Munck
(2012), sugerem que essa avaliacdo deve ser iniciada pelos prdprios critérios chamados
minimos de democracia — 0 que permitird perguntar, antes de tudo, se efetivamente o pais tem
uma democracia. Para outros estudiosos, como Levine e Molina (2013), deve-se analisar se uma
democracia esta sendo efetivamente capaz de garantir os direitos aos cidadaos.

Como vimos, o nivel de exigéncia da teoria deliberativa € alto demais para ser aplicado
num pais que ndo tenha sequer elei¢des livres, justas e frequentes (e governos necessariamente
escolhidos pelo sufragio universal e segundo as normas legais para o exercicio do poder);
possibilidade de dissenso (ou contestacdo), com a exigéncia de mais de um partido politico (o
que efetiva o direito de associagdo); garantia de participacdo de todos os membros da
comunidade politica; acesso livre a fontes alternativas de informag&o, de maneira a permitir a
formacédo de opinido politica. Estes sdo critérios da poliarquia de Dahl (2001).

Mas Dahl vai além e amplia essa check list de critérios democraticos. Para reforcar a
possibilidade de controle de agenda e de mudanca politica, ele acrescenta a necessaria
existéncia dos mecanismos de accountability — isto €, responsabilizacdo das liderancas politicas
no poder. No mesmo intuito de elaborar conceitos operacionalizaveis mais completos para uma
avaliacdo empirica, Morlino (2012) insere dois elementos fundamentais: a relagcdo responsiva
entre lideres politicos e liderados, e a competicdo eleitoral. Isso pressupde a pluralidade e a
importancia do reconhecimento de diferentes grupos de interesse que buscam espaco e
visibilidade no sistema. Essa mencdo nos remete a ideia de esferas publicas mdultiplas que
interagem para expressar e canalizar suas demandas ao sistema, segundo o modelo
habermasiano.

Uma relacdo de critérios assim mais completa permite indicar democracias que atinjam
todos os pre-requisitos minimos; classifica as que estdo ainda em transicao e a distancia em que
se localizam se comparadas ao rol completo de requisitos. Alguns paises podem ter completado
a lista, mas a qualificacdo de indicadores como livre competicao politico-eleitoral, por exemplo,
pode estar comprometida por casos de corrupgcdo. Em outros, o que falta sdo fontes alternativas

de informacao (diante, por exemplo, de concentragdo ou monopo6lio de uma ou poucas empresas
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de midia). Por fim, algumas nacbes sofrem para cumprir critérios de inclusdo de todos os
integrantes da comunidade politica e sua democracia é considerada fraca porque ndo oferece
condicdes efetivas para a participacdo de minorias. Diante de situacfes como essas, ficam
impossibilitados os resultados substantivos esperados do regime democratico: a garantia de
liberdade e igualdade.

O desenvolvimento da democracia no mundo néo é linear nem responde apenas a uma
avaliacdo entre “sim” e “ndo” para o apontamento das instituigdes essenciais definidas na
poliarquia de Dahl (2012). Na analise da qualidade democratica, segundo Morlino (2012), esta
em questdo a perspectiva de que a democracia pressupde ndo apenas elementos descritivos, mas
também prescritivos em relacdo ao desenvolvimento humano (e social) e & expansdo da
liberdade e da igualdade. No entanto, no rastro da adesdo de varios paises ao regime a partir
dos anos 70, a democracia pode ter se tornado um “vago endosso de uma ideia popular” (DAHL,
2012, p. 3). Ao lado da adesdo as propostas normativas da democracia, segundo Moisés e
Meneguello (2013), a desconfianga do puablico e o desinteresse politico sdo fenémenos
apontados como resultados de experiéncias negativas dos cidaddos com as instituicdes
democraticas. A progressdo do sentimento de duvida entre os cidadaos, segundo Moisés (2010;
2013a), estaria relacionada a frustragdo com a incoeréncia entre o funcionamento e as
expectativas normativas que pesam sobre as instituicoes.

No quadro de sintomas de um funcionamento paradoxal da democracia esta a dificil
convivéncia dessa ordem politica com a pobreza — o que carece de explicacdes, segundo
Przeworski, em entrevista a Munck e Snyder (2007). Assim, o real alcance dos direitos a
cidadania se choca com as promessas democraticas de liberdade e igualdade e que seriam seu
verdadeiro alvo ou ideal, segundo os autores que sustentam uma visdo substantiva da
democracia (como Dworkin e Ferrajoli, citados por Munck, 2012). E as analises sustentadas
apenas na verificacdo de instituicdes formais as quais sdo conferidas as tarefas procedimentais
da democracia, para Inglehart e Welzel (2009), deixam de fora a avaliacdo sobre como
realmente a liberdade é usufruida no cotidiano das pessoas.

Além disso, segundo Moisés (2013a), a tradi¢do politica liberal teria confinado a nogéo
de cidadania nos limites da vida privada, como instrumento de luta por interesses, retirando a

possibilidade da defesa dos direitos ser concebida como acdo politica coletiva. Esse
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esvaziamento da concepcao de cidadania teria entdo se desenvolvido ao lado de um tratamento
enrijecido sobre o papel das leis e do Estado como se fossem esferas neutras de deciséo. Quando
as instituicGes operam sem a articulacdo com a experiéncia cidada e como realmente capazes
de intermediacdo de demandas conflitantes e plurais em sociedades complexas, a confianca
entre os cidaddos sobre o desempenho institucional tende a ficar comprometida.

S4o varias as consequéncias das praticas de corrupcao e de sua suposta aceitagdo social,
que segundo Moisés (2013b), a explicacéo esta relacionada sobretudo com a cultura politica
brasileira. A percepcdo da corrupcdo afeta a legitimidade e a qualidade da democracia, a medida
que prejudica o bom funcionamento dos instrumentos de accountability e desregula a
competicdo politica justa. Mas, além disso, compromete a adesdo da populacdo ao regime. A
coordenacao social em torno dos valores e das regras democraticas, para Moisés (2010; 2013a),
dependeria da confianga como a “muleta’ ou o “atalho” para que os cidadaos se sentissem ainda
vinculados ao Estado de direito. A proximidade do cidad&o, por meio de instrumentos de
participacdo na sociedade, tenderia a favorecer a confianca nas instituicoes.

Como avaliar a democracia: as dimensdes e a contribuicdo da deliberacéo

Entre os autores que se apoiam em propostas normativas de democracia para uma
analise empirica da qualidade da democracia, Morlino (2012) foi o que estruturou um modelo
mais esquematico de avaliacdo. Para ele, a boa democracia € aquela que contenta seus cidaddos
em virtude dos processos politicos envolvidos (na medida em que permitem a legitimidade do
regime e das decis@es politicas), que Ihes garante viver em liberdade, como iguais e com suas
necessidades atendidas. O mesmo autor sugere avaliar uma democracia segundo cinco aspectos
relativos a procedimentos democréticos; dois referem-se a critérios substantivos da democracia;
e um reflete resultados esperados do regime. Na sequéncia, procuramos relacionar essas

dimensGes com a proposta deliberativa.
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Dimens6es procedimentais

Os aspectos relacionados as regras e aos processos para 0 bom funcionamento da
democracia estdo incluidos por Morlino (2012) na dimensdo procedimental. S&o eles:
1) O primado da lei — E o mais elementar dos itens procedimentais da democracia e dele
dependem todas as demais dimensdes. O regime se descaracteriza caso 0S governos, Seus
funcionarios, representantes e lideres desrespeitem as regras legais e os direitos basicos dos
cidaddos. Na proposta deliberativa, que é essencialmente procedimental — como Habermas
(2011)) a define —, todo o processo democratico de tomada de decisBes politicas € mediado e
regulado pelas normas legais. O modelo interpreta a sociedade como uma comunidade juridica,
cujo fundamento basilar é o proprio direito. Este, por sua vez, se associa a moral para evitar a
fraqueza de uma acdo coordenada a partir apenas da razdo pratica. Todas as normas do Estado
de direito e as instituicbes dos complexos administrativos devem agir para reduzir a
complexidade social, mas também para reforcar os principios que orientam e justificam os
argumentos e as decisoes.
2) Accountability eleitoral e 3) interinstitucional — A accountability deve abranger um processo
pelo qual os governos se submetem & avaliacdo de suas atividades, seja por meio do voto
(accountability eleitoral) ou pelo julgamento de outras instituicdes, como o parlamento, o
Judiciario e o Ministério Publico. No caso do Brasil, até a Policia Federal se tornou uma
instituicdo de accountability interinstitucional. O"Donnell (1991) nomeou esses dois modelos
de vertical (eleitoral) e horizontal (interinstitucional). E Sumolovitz e Peruzzotti, citados por
Morlino (2012), sugerem um terceiro tipo, denominado accountability societal, composto pelos
sistemas que mantém fungdes de vigilancia, cobranga e “julgamento” do governo de maneira
informal — a midia, por exemplo. S&o vérias as condi¢cdes necessarias para que 0os modelos de
responsabilizacdo realmente sejam eficazes. Entre eles, a cultura politica e os valores de recusa
a praticas anti-republicanas tém papel central para a avaliagdo no momento do voto. Um de seus
inimigos € a desigualdade cognitiva entre os cidaddos, acompanhada de fracas politicas de
comunicacdo publica. Além disso, apenas uma sociedade civil forte e reconhecida pode
exercitar de fato a accountability societal — e o faz por meio do intenso dominio

comunicacional.
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Nenhum tipo de accountability seria considerado viavel se ndo contasse com outra
condigdo fundamental prevista pela teoria deliberativa: a visibilidade das discussdes politicas.
Trata-se do critério da publicidade, entendida como “carater ¢ qualidade do que é publico, a
propriedade das coisas na medida em que estdo visiveis e disponiveis para o conhecimento
comum” (MAIA, 2008, p. 167). Ela ¢ interpretada de duas formas: num sentido fraco, significa
a exposicao aberta de um tema, em oposi¢éo aos segredos do Estado; no sentido forte, indica a
necessaria justificacdo racional de opinides com vistas ao convencimento ou a aprovacao
quando as razfes sdo submetidas a julgamento. Portanto, segundo Maia (2008), a publicidade
cria um espaco geral para a deliberacdo, regula o debate publico ao demandar procedimentos
argumentativos especificos e fornece padrbes para o julgamento dos acordos. Esses
julgamentos somente se sustentam a partir do exercicio argumentativo, a partir do qual o que é
inaceitavel no jogo politico pode ser descartado.

Decisdes politicas ilegitimas, as quais frequentemente causam injiria ou desvantagem
para muitos cidadaos, sdo tomadas justamente atraves de razdes nao publicas e de modos ndo

publicos. Elas ndo sdo dirigidas para uma audiéncia de cidaddos politicamente iguais.

A luz dessa caracterizacdo do que a publicidade acarreta para a deliberagdo politica,
liberdade e igualdade sdo, portanto, os testes primarios da razao publica, e a razdo nédo
publica é justamente aquela que viola essas normas excluindo alguns cidadaos,
restringindo a audiéncia da comunicacéo ou enderecando aos cidadéos razdes que ndo
querem seu assentimento (BOHMAN, 2009, p. 34).
4) Participagdo e 5) concorréncia — Ambas as dimensdes de qualidade pressupdem a
possibilidade assegurada de influéncia sobre as liderancas e até mesmo alternancia de poder.
Morlino (2012) enfatiza a participacdo como conjunto de atitudes voltadas a objetivos
especificos (que permitem a formacao de vinculos sociais em torno desses interesses) e também
como acdo politica pedagdgica. Afinal, é no ato da participacdo comunicativa que os cidadaos
se fortalecem e exercitam sua identidade politica. Mas as pessoas também dependem de
condigdes de informacéo, educacdo e de oportunidades para a participagdo. E ainda que tais
dispositivos estejam assegurados formalmente, um movimento participativo de fato somente se
realiza conforme a existéncia e as caracteristicas de uma cultura politica que Ihe favorecam. Ja

a concorréncia pressupde a possibilidade de competir com o governo atual e propor sua
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substituicdo. Regras eleitorais, em especial relacionadas a financiamento de campanhas, sao
elementares para que a concorréncia se mantenha possivel.

Na obra de Habermas (2011), a concorréncia se da por meio da intensa disputa
argumentativa, que apresentaria um potencial peculiar de justica e de renovacao politica. Mas
é na dimensdo procedimental da participacdo que a teoria deliberativa oferece uma de suas
maiores contribuic6es. Ela ndo defende a agéo direta na tomada de decisfes, como a perspectiva
comunitarista, por exemplo, mas a supera em termos de equilibrio diante de democracias tao
plurais na contemporaneidade. Na medida em que permite o reconhecimento das diferentes
demandas dispersas nas esferas publicas autbnomas, a teoria discursiva associa intrinsecamente
a participacdo com as duas dimensdes substantivas destacadas a seguir, que incluem a garantia
da liberdade e da igualdade entre os cidadaos.

Ao propor que o processo de formacdo da opinido informal seja realizado nas diferentes
arenas da sociedade a partir dos procedimentos de liberdade, igualdade, ndo constrangimento,
racionalidade argumentativa e sobre temas de interesse publico, Habermas (2011) valoriza a
participacdo ativa da sociedade civil no input do processo democratico. Uma vez “abastecido”
pelas demandas de seus representados, o sistema politico institucionalizado deve justificar suas
decisdes e manter constante o fluxo de comunicacdo com as arenas civicas. O publico que
conseguir abrir as comportas do poder administrativo delega a responsabilidade deciséria em
seu aspecto formal, mas a “autoria” dos temas em discussao ja estara estabelecida, mantendo

com o sistema politico uma relacdo de interdependéncia.

Dimens@es substantivas

Garantia de 6) liberdade e 7) igualdade — Os aspectos qualitativos da democracia que dizem
respeito a substancia do regime sdao os dois principais valores que o sustentam: liberdade e
igualdade. Morlino (2012) refere-se aos direitos politicos e civis essenciais, como o direito de
voto. Além disso, todo cidad&do deve ter o direito de se candidatar ou assumir postos publicos
em governos. Entre os direitos civis, estdo aqueles que se referem a liberdade de pensamento e
expressdo, ao direito a informacdo, associagéo e sigilo da correspondéncia, e a imprensa livre.

Os direitos sociais — e possivelmente os mais comprometedores para a avaliagdo da qualidade
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de uma democracia segundo o critério de promocao da igualdade — incluem direito a moradia,
servico publico de salde, educacdo, emprego, entre outros. E neste aspecto que as premissas

formais de liberdade e igualdade se distanciam de uma efetividade pratica.

Dimenséo de resultado

8) Responsividade — Por fim, a dimens@o que implica o acompanhamento da capacidade do
regime em satisfazer seus cidaddos, por meio do atendimento efetivo de suas necessidades e
expectativas, € a responsividade. Morlino (2012) pressupde a existéncia de mecanismos e
instituicdes que promovam a relagdo ente o reconhecimento das demandas e a produgéo de
respostas pelo sistema politico. E nesse aspecto que a comunicacdo publica, a comunicagio
politica e a proposta da deliberacdo exercem a principal contribuicdo para a qualidade
democratica: elas fornecem a dindmica necessaria entre representados e representantes. Sem a
analise do processo implicado na responsividade, tornam-se no minimo problemaéticas as etapas
de: 1) identificacdo das necessidades dos eleitores; 2) definicdo das prioridades e das énfases
das politicas pablicas a serem concebidas a partir do reconhecimento inicial; 3) verificacdo da
adequacao e da viabilidade das propostas concebidas e 4) prestacdo continua de contas por meio
da qual os individuos e grupos de interesse acompanham a implantacao das politicas.

A responsividade somente se completa se seguir o processo completo descrito acima.
Ele tem um lado input, que, segundo a proposta deliberativa, implica no reconhecimento das
demandas dos cidaddos no mundo da vida, por meio de dindmicas de comunicacdo publica. As
diversas organizacOes presentes em esferas pablicas mais especializadas atuam para analisar as
demandas, enfeixa-las e adensa-las, para entdo serem avaliadas nos centros de decisédo politica.
O lado output do processo também é um processo comunicativo e, nesse aspecto, envolve aces
de comunicacdo governamental pelas quais as administracfes prestam contas.

Aqui a no¢do de poder comunicativo (que emerge do fluxo de opinides e argumentacdes
da base da sociedade para influenciar o sistema) torna-se central em nossa argumentacgdo. A
comunicagéo é a ponte construida por Habermas entre o sistema institucional politico e 0 mundo
da vida. O poder comunicativo, ao produzir racionalizacdo, ndo apenas legitima as a¢des do

Estado, mas as direciona, alimenta e conduz. Por outro lado, ndo é o poder comunicativo que

REU, Sorocaba, SP, v. 43, n. 1, p. 11 — 31, jun. 2017 25



qualidade da democracia.

M! GIL, Patricia Guimaraes; NOBRE, Heloisa Matos e. Deliberagéo no contexto da

toma o lugar do aparelho administrativo porque Habermas, pela via do Estado de direito, separa
as funcdes de um e de outro. Apenas o sistema politico pode agir e tomar decisdes. Entre todos,
o direito estabelece 0 medium em que 0s aspectos normativos e de justica regulam a validade
das decisdes. E no sentido de comunicagdo puablica que Habermas localiza e idealiza o poder
social capaz de influir nos inputs e nos outputs das decisdes politicas. Isso nos remete a
“democracia social” designada por Bobbio (apud GOMES, 2008, p. 62), para quem o
desenvolvimento da democracia caminha na direcdo de abrir mais e mais espacos onde as
pessoas possam participar nas decisdes que lhes concernem.

Para tanto, € preciso prever a existéncia de uma “ordem da socializagdo comunicativa”
(HABERMAS, 2011, p. 33) ou de uma arena ampla onde opinides ganhem sentido. Estamos
falando da propria esfera publica, entendida como “o ambito da vida social em que interesses,
vontades e pretensdes que comportam consequéncias concernentes a comunidade politica se
apresentam na forma de argumentacao ou discussao” (GOMES, 2008, p. 35).

As estruturas comunicativas da esfera publica possuem “sensores” para identificar e
tematizar os temas relevantes para a sociedade. Na outra ponta, 0 processo habermasiano
depende da institucionalizagdo dos processos comunicativos “oficiais”, que devem ser ao
mesmo tempo porosos ao input do poder comunicativo e responsivos na defini¢do dos outputs,
pelos quais também o Estado se mantém accountable (ou sujeito a avaliacdo publica).

Assim, ao alinhavar todas essas pontas do sistema e incluir os instrumentos de regulagéo
democratica, a teoria da deliberacdo apresenta-se a mais completa para subsidiar analises
tedricas e empiricas em torno da qualidade da democracia. Ao situar a comunicacao publica de
carater politico como o elemento central da regulagdo e da legitimacao dos governos, € possivel
propor que a crise democréatica possa ser pensada a partir das distor¢des comunicativas. E o
caminho inverso — ou seja, a tentativa de recuperar elementos democraticos nas dimensdes
procedimentais, substantivas ou de resultado — pode também ser pensado a partir de programas

de pesquisa préatica fundamentados na teoria deliberativa.
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Considerac6es complementares

O deliberacionismo, conforme Gomes e Maia (2008), tornou-se uma das principais
correntes da teoria democrética, situando-se entre as tradicdes liberal e republicana, quando a
década de 90 j& avangava. No Brasil, de acordo com Maia (2008), ganham énfase os estudos
que discutem a relagéo entre a perspectiva da deliberacdo e os meios de comunicagdo de massa;
a viabilidade de novas propostas deliberativas, como as conferéncias nacionais realizadas
principalmente durante os anos do governo Lula, como esclarece Avritzer (2012); sua relacao
com esferas de reconhecimento de minorias, segundo Mendonga e Maia (2005); a internet e
suas esferas deliberativas, conforme Maia, Gomes e Marques (2011), entre outros temas. O
enfrentamento entre a deliberacdo normativa e dimensbes de avaliacdo da qualidade
democratica é a novidade deste artigo.

O fluxo comunicativo previsto na teoria da deliberacdo prevé possibilidades muito
variadas de estudos empiricos na area da comunicacdo publica e politica. Pesquisas que se
concentrem mais na analise do processo comunicativo podem se beneficiar, por exemplo, da
avaliacdo sobre politicas publicas, acompanhando seu nascedouro (nas demandas das esferas
publicas dispersas no mundo da vida), passando pelos espacos mais organizados de discussao
até bater a porta dos governos e parlamentos. A investigacdo pode ainda se concentrar
especificamente nas formas de respostas oferecidas pelo Estado, com foco na dimensdo da
responsividade. J& os estudos preocupados com a dimenséo da participacdo podem avaliar tanto
as estruturas de porosidade que os governos oferecem para receber as demandas da comunidade
politica, como observar em mais detalhes as formas de advocacy em torno de um problema
social. Analises de discurso (as mais comuns entre os estudos de deliberacdo) sdo ainda muito
bem vindas para confrontar tanto a qualidade dos argumentos quanto a dimensdo da
concorréncia politica, em termos de diferentes posi¢coes ideoldgicas debatidas na sociedade. No
que se refere as formas de vigilancia e responsabilizacdo de maus governos (accountability),
experimentos deliberativos sdo uma opg¢édo para avaliar como se sustentam, do ponto de vista
argumentativo, as mudancas nas preferéncias eleitorais; e estudos sobre a midia e outras
organizagGes da sociedade civil podem pressionar 0s entes responsaveis por exercer
accountability interinstitucional e a societal. Estes sdo apenas alguns exemplos de como novas

investigacbes podem se estruturar para buscar oferecer respostas para problemas reais
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encontrados no mundo da vida ou nos centros tomadores de decisdo (onde 0 senso comum situa
a politica oficial). A expectativa desse artigo é ter contribuido para que os estudos e pesquisas
em comunicacdo publica e politica possam favorecer a compreensdo e, quicd, superacao de
elementos da crise democratica.

Reconhecemos que a proposta deliberativa recebe criticas relacionadas a diferentes
aspectos. Em que pese a discussdo sobre qualidade democratica, vale destacar a forte
ponderacdo de que o processo de tomada de decisdes teorizado por Habermas é utdpico demais,
exigente demais, restrito demais (& medida que tem escala limitada). Mas varios autores vém
debatendo tais criticas e estudos empiricos demonstram a possibilidade de implantacdo de
propostas deliberativas bem sucedidas, tal como consta me Cooke (2009), Bohman (2009),
Benhabib (2009), Steiner (2012) e Fishkin (2009).

N&o se pretende aqui defender a completude ou a suficiéncia do modelo deliberativo
para administrar um regime democratico por inteiro. Ao contrario, ele exige, por exemplo,
abordagens complementares de maneira a melhor vincular as condi¢Ges sociais e 0s
procedimentos de deliberacdo. Sua avaliacdo a luz da qualidade da democracia pode enriquecer
as possibilidades de andlise de instrumentos deliberativos frente ao funcionamento real da
ordem politica. E pode emprestar a abordagem da qualidade novas possibilidades normativas e

empiricas de analise. Esperamos que esse texto colabore para tal desenvolvimento.
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