DECISOES PUBLICAS E DELIBERAGAO!

Giandomenico MAJONE
Tradugdo: Marcia Teixeira de SOUZA?

Muitos autores sustentam que as idéias podem representar um
papel importante na elaboragdo das decisdes publicas e na mudanga
institucional. As provas empiricas que eles apresentam sdo, frequen-
temente, muito convincentes, mas tendem a se limitar aos exemplos
estudados.

Falta, ainda, uma interpretagéo teorica sobre as condi¢Ges gerais
que favorecem a utilizagdo de argumentos racionais e dos fatores que
condicionam a sua recepgao.

Nossa tese principal é a de que, nas questbes de decistes pu-
blicas, as idéias e a deliberagédo tém importancia decisiva quando as
decisbes se baseiam antes na idéia de eficacia (como aumentar o bem-
estar geral) do que na de redistribuigdo de recursos de um grupo da
sociedade para outro.

As idéias sdo nulas se a politica &€ um jogo de soma zero: quando
0s ganhos de um grupo correspondem as perdas de outro, apenas o
poder e os interesses contam.

Mas a vida politica pode também ser um jogo cooperativo de soma
positiva no qual os membros de uma comunidade participam tendo
em vista seus interesses reciprocos.

Nesse contexto, a analise e a deliberacéo influem sobre a desco-
berta de solugdes vantajosas do ponto de vista coletivo. Isto poste, es-
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ses argumentos vém sendo utilizados, também, para justificar ou para
combater as politicas de redistribuicdo. Todavia, examinando-se aten-
tamente tais argumentos, nota-se que eles se baseiam, principalmen-
te, na idéia de eficacia. Desse modo, a eles recorre-se para provar que
um dado método de distribuigao de renda — por exemplo, o das trans-
feréncias de renda de tipo soma zero — é mais eficaz do que um método
que modifica os pregos 1elativos. Ou, ainda, para sugerir meios de ate-
nuar os efeitos de medidas de aumento da eficacia sobre uma politica
de distribuigao.

No passado, a politica de idéias foi, muitas vezes, negligenciada,
particularmente pelas escolas neopluralista e neocorporativista. Essa ati-
tude decorre, na verdade, da preocupagao, quase exclusiva, com as
politicas de redistribui¢do. Por outro lado, a atengao atual pela deliberagao
em decisbes publicas reflete uma tomada de consciéncia crescente so-
bre a importincia da eficidcia em politica. As transformagdes politicas,
nesses dez anos, caracterizam-se, de fato, por um relativo abandono da
problematica da redistribuigdo de renda em nome da eficicia.

Mostraremos, inicialmente, que a delibera¢édo tem uma importan-
cia decisiva quando as decisbes publicas se baseiam nas questdes de
eficdcia. Analisaremos, em seguida, dois modos de deliberagdo funda-
mentais: 08 argumentos de exequibilidade e os argumentos pos-
decisionais ou “justificag6es racionais ex-post”. Dado que a eficacia
se define em relagdo a um conjunto de escolhas realizaveis, os argu-
mentos que se referem a exequibilidade de diversas politicas propos-
tas ocupam um lugar privilegiado nas deliberagoes. Os argumentos pos-
decisionais, por outro lado, facilitam a cooperagao entre os atores
transformando um jogo de uma partida em um jogo interativo. A obri-
gacao de apresentar as razoes de uma decisdo, mesmo que sejam in-
teiramente a posterior, é uma condig¢do preliminar do debate publico.

A redescoberta da eficacia

Reprovava-se, numa certa época, aos teéricos das decisbes pu-
blicas pelo fato de serem muito abstratos, demasiadamente favoraveis
a um racionalismo sindtico e pouco sensiveis as realidades politicas e
institucionals. Em suma, eles foram descartados em razdo de sua inu-
tilidade politica. De fato, no decorrer dos anos 60 até certa parte da
década de 1970, a eficicia pratica da andlise das decisdes publicas
verificou-se muito limitada. Assim, inimeras monografias demonstra-
ram que as andlises de custo e beneficio foram sistematicamente ig-
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noradas pelos governos quando estes resistiam em fixar prioridades
ou escolher entre diferentes alternativas. Ou nelas se basearam para
justificar, a posterior, as decisOes tomadas por outras razoes. Isto posto,
a avaliagdo profissional das escolhas publicas parece nao ter tido muito
impacto na busca ou interrupgéo dos programas publicos. Depois essa
tendéncia se modificou.

Assinalamos que, no fim dos anos 70, as anélises produzidas por
um numero crescente de tedricos tiveram efeitos bastante visiveis. Na
Europa e nos Estados Unidos, intensos debates intelectuais precederam
o movimento de desregulacdo e de privatizagdo, bem como o de refor-
ma e de regulamentagao da ajuda social. Os meios de agao, tais como
o imposto sobre a poluigdo ou o mercado do direito de poluir, rejei-
tados, durante muito tempo, tanto pelos politicos como pelos buro-
cratas e aclamados pelos defensores do meio ambiente, foram levados
seriamente para além dos circuitos universitarios e implementados.

Os tribunais americanos e, em menor medida, 0s europeus bus-
cam examinar as decisdes das autoridades administrativas a partir dos
fundamentos dessas medidas e ndo apenas pelas questdes de procedi-
mento. Generaliza-se a opinido de que as politicas publicas devem ser
corretas e ndo serem, apenas, o resultado de lutas entre grupos. Exi-
gia-se dos administradores que associassem discurso ético e compe-
téncia técnica para alcancar decisdes sinoticas: isto €, corretas no funda-
mento e legitimas porque democraticas (Shapiro, 1988). Propunha-se
que os tribunais exigissemn das autoridades executivas uma prova de
gue as politicas tinham, de fato, maximizado os beneficios sociais li-
quidos respeitando os constrangimentos estatutarios, orgamentarios e
informacionais (Rose-Ackerman, 1992; Sunstein, 1990).

Paralelamente ao desenvolvimento tematico sobre as decisoes pu-
blicas e do direito publico, as nogdes, tais como rede de reflexdo (issue
networks), cultura de governo, politica de idéias, profissionalismo em
matérias de decis6es politicas, comunidade epistémica, saber consensual
e, sobretudo, deliberagdo em matéria de programas politicos, amplia-
ram-se nos trabalhos de ciéncia politica e de relagbes internacionais.
Recusa-se, entéo, considerar as idéias e os argumentos como o simples
reflexo dos interesses de grupos ou das condigbes materiais. E, pelo
contrario, reconhece-se, cada vez mais, que as idéias t&m o poder de
modificar a percepgdo que um grupo tem de seus proprios interesses e
de tornar possiveis novas linhas de agao que afetam o mundo material
(Hall, 1989).

Desse modo, no curso desse periodo, a nogdo de interesse publico
conheceu uma renovagéo notavel. Na década de 1970, pensava-se que
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a teoria econdmica da regulagao e, de modo mais geral, a escola das
decisoes publicas (public choice school) tivessem reduzido ao siléncio
as teorias fundadas sobre a nogao de interesse publico. Teorias simi-
lares pretendiam representar os desejos normativos e nao explicavam
os fen6menos reais. Por exemplo, ainda que a teoria normativa da
regulacéo, fundada sobre a nogdo de interesse publico, apontasse que
as deficiéncias do mercado sdo as que justificam a introdugéo de uma
regulagao publica, George Stigler, em seu artigo pioneiro, sustentava
que a “regulacdo é obtida pelo mundo da industria e funciona, primor-
dialmente, para lhe trazer vantagens” (Stigler, 1971, p.3).

A doutrina de Stigler postula que o que importa a cada um dos
atores do jogo da regulagdo é sua riqueza ou sua utilidade, e nao a
riqueza social agregada. Isto porque o objetivo verdadeiro da regulagao
publica é a redistribuigdo e ndo o aumento da eficacia de uma inter-
vengao que resultaria na corregao das deficiéncias do mercado.

A capacidade de previsdo dessa teoria, apesar de sua populari-
dade nos meios universitarios, foi bastante limitada. Dificilmente po-
deriamos afirmar que os dominios importantes da regulagédo, como a
legislagao antitruste, a protecdo ao meio ambiente e ao consumidor,
bem como os problemas de saude e de seguranca no trabalho foram
concebidos e aplicados, de modo vantajoso, aos produtores (Wilson,
1980; Kalt & Zupan, 1984; Majone, 1989). Uma dificuldade, ainda mais
grave, na teoria de Stigler é ela ndo ter obtido sucesso em fornecer
uma explicagao satisfatoria sobre o fato de que a maior parte das in-
dustrias do setor concorrencial ndo é submetida a uma regulagdo em
matéria de prego ou de entrada no mercado, mesmo que os produto-
res assinalassem que tal regulagéo fosse de seu interesse. Depois de
ter anotado essas insuficiéncias na doutrina em foco, Sam Peltzman
(1989, p.17) observou que “se a atragdo permanente exercida pela teo-
ria normativa, junto aos economistas, tem gqualquer fundamento empi-
rico, talvez possa ser o do seu éxito aparente como teoria da origem
da regulagdo. A correspondéncia entre a teoria normativa e a reali-
dade do exercicio de uma atividade reguladora parece evidentie”.

Esses desenvolvimentos estao relacionados: estando claro que uma
politica eficaz é uma politica que favorece a riqueza social agregada,
em detrimento dos grupos particulares, é impossivel identificar solu-
coes eficazes sem apelar ao interesse publico definido, caso a caso,
pela deliberagao em questdes de decisdes publicas. Assim, a concep-
¢do de politica como um jogo de soma positiva que beneficia a todos
€ prova de uma coeréncia consideravel. Nao é ficil situar sobre o mesmo
contraponto tradicional de direita-esquerda a concepgdo de politica
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assinalada acima, cujas origens na filosofia de Locke e na escola
contratualista conduzem a uma recusa da essencialidade das ques-
toes de redistribuicdo e postula a politica a tarefa principal de com-
pensar as deficiéncias do mercado e de criar bens comuns puros.

Nos Estados Unidos, por exemplo, os progressistas € 0s conserva-
dores reaganics concordam que a intervengdo do governo na econo-
mia deveria ser justificada pela referéncia as deficiéncias do mercado
e que, tanto quanto possivel, uma politica de regulagdo deve se apoiar
na estimativa de custo e beneficio. Esses dois grupos politicos sdo
favoraveis a regulagao pelo mercado e a utilizagdo de parametros eco-
nomicos na implementacgdo de politicas publicas. Atualmente, essas
posigdes sdo largamente aceitas pela esquerda européia.

De um ponto de vista histérico, ndo é dificil explicar essa conver-
géncia ideclogica. Na Europa como nos Estados Unidos, a esquerda e
a direita consideravam, via de regra, gque o aumento sem precedente
dos custos dos programas de redisiribigdo dos anos 60 e comego dos
70, assim como 0s poderosos grupos de pressdo defendendo seus in-
teresses particulares (tema central da controversa publicagdo de Mancur
Olson, The rise and decline of nations, 1982) constituiram uma grave
ameaga ndo somente a eficicia do Estado democratico, mas também
a sua legitimidade. Essas diferentes correntes de pensamento conver-
giam a uma critica ao plurarismo.

Do equilibrio dinimico dos pluraristas
a paralisacdo dos grupos de interesses

Segundo os fundadores da doutrina pluralista moderna, uma deci-
880 publica é um equilibrio alcangado, em um dado momento, na luta
entre grupos de interesses em concorréncia, e o voto legislativo sobre
uma dada questéo é o reflexo direto do equilibrio do poder entre esses
grupos. Quando os grupos sdo definidos adequadamente, tudo esta
definido, afirmava Arthur Bentley em 1908. Em 1956, Robert Dahl con-
tinuava afirmando que néo se pode descrever o funcionamento efetivo
das sociedades democraticas como uma oposicdo enire maiorias e
minorias: “S6 podemos distinguir grupos de categorias e de dimen-
50es diversas que buscam, de modos distintos, alcancar seus objelivos,
habitualmente as expensas de outros grupos, pelo menos em parte”
(Dahl, 1956, p.131).

Um corolario imediato desse reducionismo pluralista € que nem
as idéias nem as instituigdes tém influéncia e, por conseqiiéncia, nao
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€ necessario inclui-las em um modelo teérico sobre o mecanismo de
decisdo publica. Podemos citar novamente A. Bentley: “As idéias néo
S0 outra coisa sendo o reflexo dos grupos (1967, p.169).

Um grupo pode invocar o interesse publico em apoio a suas rei-
vindicagdes — mas isso, segundo Bentley, ndo é outra coisa senao um
subterfugio publicitario para exprimir suas exigéncias mais sedutoras.
Sobre 0 tema das instituigdes, Bentley, Truman e, sobretudo Lathan
reconheceram que as autoridades publicas e os agrupamentos dos
responsaveis publicos representam um papel independente, mas ape-
nas enquanto grupos de interesses entre outros grupos de interesses.
Na maioria desses casos, entretanto, os atores principais da tomada
de decisbes governamentais na tradigdo pluralista sdo os grupos pri-
vados (Lindblon, 1965, p.13). Uma tomada de decisdo governamental
despojada de uma consolidagao institucional e de embasamento ideo-
légico é uma série de jogos de soma zero entre jogadores de forga
inegavel.

Os pluralistas reconhecem que os gupos dispéem de um poder
inegéavel e que 0 acesso ao processo de decisdo é mal repartido. Ndo
obstante, suas conclusdes gerais indicavam que todos os grupos ati-
vos e legitimos da populagao se fardo ouvir em algum estagio desse
processo. K possivel que o poder sobre os resultados de uma politica
seja desigualmente repartido; todavia, um determinado acesso a de-
cis@o é possivel. A conclusdo de Dahl era a de “que isto ndo € uma
vantagem banal em um sistema politico” (1956, p.150). Assim, no ini-
cio dos anos 60, o pluralismo ndo se tornou apenas uma forma de
explica¢do do que é, mas do que deveria ser.

Para demonstrar que uma comunidade de interesse ndo é uma con-
dicdo suficiente de formagao de grupos ativos e legitimos, Mancur Olson
dissolveu essa concepgao benevolente da concorréncia entre os gru-
pos de interesses. De fato, em razdo da expansdo do fenémeno do iso-
lamento dos individuos, os interesses particulares tendem a ser mais
facilmente organizados em grupos do que o interesse geral de um grande
numero (Olson, 19656).

Em virtude dessa mesma légica, se se escolher entre uma politica
de crescimento da eficdcia e uma politica de distribuigéo (isto é, entre
aumentar o tamanho do bolo e se perguntar como corta-lo), 0s grupos
de interesses particulares irdo preferir a redistribuicéo, pois ela possi-
bilita maiores chances de obter uma parte maior da produgdo social.
Com o tempo, a influéncia crescente dos grupos de pressao organi-
zados em torno dos interesses particulares deformam o prego, reduzem
a concorréncia e o crescimento econdémico — produzindo o que

274 Perspectivas, Sdo Paulo, 20/21: 269-292, 1997/1998



McFarland designa como “a estagnag&o dos grupos de interesses”, isto
¢, uma economia em estagnacao, sendo em declinio (McFarland, 1992,
p,60—5)A Além disso, a reducéo do alcance dos interesses comuns lar-
gamente compartilhados, a insisténcia intensificada sobre as questoes
de redistribui¢do em razdo do aumento do numero dos grupos de inte-
resses particulares fazem da vida politica um fator cada vez maior de
divisdo. Nos conflitos de redistribui¢do, nenhum grupo pode obter ga-
nhos sem que outros experimentem perdas, ao menos equivalentes, en-
gendrando assim ressentimentos (Olson, 1982, p.41-7). Se é possivel
gue um grupo perca beneficios para que um outro ganhe, isso decorre,
evidentemente, do fato de que a redistribuicdo ndo € uma operagéao
gratuita, mas, ao conirario, ela conduz, via de regra, a “perdas totais”.
Ou seja, o custo social que representa o empenho em construir e fazer
funcionar o sistema de redistribui¢o ou a tentativa de escapar dele.

A primeira reag¢do a essas criticas enderecadas a politica de gru-
pos consistiu, segundo as palavras de Martin Shapiro, “numa busca
quase frenética de um pluralismo cada vez mais aperfeigoado” (Shapiro,
1988, p.49).

Nos anos 60 e 70, a doutrina pluralista exerceu uma influéncia
consideravel sobre o direito administrativo americano. Os grupos, cada
vez mais, obtinham o direito de tomar parte nos processos de tomada
de decisdo das autoridades que definiam a regulagéo, e também en-
travam com acgdes na justiga contra as decisGes tomadas por essas
autoridades, quando estas ndo thes convinham. As autoridades eram
premidas a aceitar as interpretagdes emitidas pelo publico sujeito das
regulamentagdes em questdo, e mesmo a elas responder. Ou solicita-
vam 3 administragdo que reservasse os financiamentos publicos aos
grupos menos favorecidos, a fim de assegurar a igualdade de acesso
a0 processo de regulamentacdo. As regras de procedimento foram
ampliadas a fim de incluir pessoas que, na realidade, nao tivessem,
sobre as decisdes administrativas, interesses diferentes daqueles dos
cidaddos comuns. “Os tribunais pretendiam examinar, sobretudo, o
brocesso de elaborag¢ao da regulagdo - e o invalidavam quando perce-
biam que a autoridade reguladora tinha omitido a menor reivindicagdo
do menor grupo de interesse” (ibidem, p.49-50).

A época em que ocorreram essas tentativas de aperfeigoamento
da politica de grupo, iniciava-se, também, a renuncia a doutrina
Pluralista. Tornara-se evidente a dificuldade de garantir igualdade de
acesso aos diferentes grupos de interesses, ao processo de tomada de
decisdo. Além disso, a experiéncia tinha mostrado que a exigéncia de
“didlogo” poderia ser utilizada pelos interesses econdmicos poderosos
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para retardar as decisfes de regulamentacao em questdes tais como
protecdo do meio ambiente, da saude ou seguranca do trabalho.

Quando se percebeu que ocorria “perda total", ocasionada pela
politica de grupo, detectou-se que existia um interesse publico ou ainda
uma politica publica adequada, irredutivel a soma dos interesses par-
ticulares. A execugao da politica de grupos acaba por desembocar em
politicas publicas ineficazes, do ponto de vista econdmico, como as
transferéncias de subvengdes as exploragdes agricolas ou aos produ-
tores de carvao. B, mesmo assim, 0s grupos de interesse em questao
lutardo, vigorosamente, por tais politicas.

A politica da eficacia

Aqueles a quem a concorréncia dos grupos néo satisfazia podiam
se voltar para o critério da racionalidade ou da eficacia para julgar as
politicas publicas e afirmar que os mecanismos de tomada de decisao
racional ou “sindtica” sdo os melhores possiveis. Uma “boa” politica
nAo é mais o produto da concorréncia dos grupos mas o resultado de
uma analise racional (Shapiro, 1988, p.15-6). Todavia, esta claro que
ndo se pode regrar todas as questdes submetidas a decisdo politica
em funcao desse critério. As consideragdes ligadas & eficacia dificil-
mente jogam um papel na politica, se é verdade que uma situagédo
politica € “justamente uma situagdo que se apresenta quando os par-
tidos disputam nao sobre atividades mutuamente uteis, mas sobre a
legitimidade de suas posigdes respectivas iniciais” (Barry, 1965, p.313).
Nessa perspectiva, as consideragdes de eficdcia se originam na eco-
nomia, ao passo que a politica se ocupa da redistribuicéo, isto é, a
atribui¢ao autoritaria de direitos de propriedade. Certos autores prefe-
rem dizer que a atividade econdémica &, no essencial, um jogo de soma
positiva, ao passo que a politica & um jogo de soma zero (Riker, 1962).

Mas, como esta indicado acima, trata-se de uma concepgio de
politica ultrapassada, sem a devida consideragdo da dimenséo politica
do numero crescente de politicas publicas cujo objetivo fol compensar
as diferentes deficiéncias do mercado. As politicas de meio ambiente,
por exemplo, tentaram reduzir as externalidades negativas, obrigando
tanto os produtores como os consumidores a incluirem em seu céalculo
0 custo social da polui¢do. Se essas politicas tiveram éxito em reduzir
a difereng¢a entre custo privado e custo social, isto constitui um au-
mento da eficacia da intervencao, isto €, quando se passa de um pon-
to situado dentro da fronteira de eficacia (ou fronteira de Pareto) para
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um ponto situado sobre esta fronteira. O mesmo raciocinio se aplica a
maioria das outras politicas de regulamentagéo social, como a prote-
¢ao ao consumidor, a gestio dos riscos e da saude no trabalho. Ndo é
por acaso que todos os exemplos citados por Shapiro sdo no sentido
de abandonar a concorréncia entre grupos em beneficio da tomada de
decisdo “racional” (medida de seu impacto) — no meio em dque se incide,
exigéncias para que as decisdes das autoridades sejam justificadas por
uma analise de custo e beneficio, regulamentos fixos para que as au-
toridades apdiem suas decisdes de regulamentacdo sobre “as melho-
res provas disponiveis” ou sobre “as provas conclusivas sobre o pro-
cesso de elaboragdo da regulamentagao em seu conjunto” derivados
do dominio da regulamentagdo social (Shapiro, 1988, p.15).

As politicas de regulamentagao social sdo, por sua vez, convin-
centes do ponto de vista politico e, contrariamente as numerosas poli-
ticas de redistribuicdo passadas, (potencialmente) geradoras de efica-
cia (Majone, 1993). Assim, é cada vez mais importante compreender
como a politica de eficacia se distingue da politica de redistribuigéo,
objeto tradicional da atengéo de especialistas da ciéncia politica. Para
analisar a politica de eficacia, pode-se ter como base um estudo com-
parativo, realizado por Dennis Mueller, que opera com o0s postulados
sobre a tomada de decisido majoritaria e a decisdo por unanimidade,
bem como a distingdo estabelecida por George Tsebelis entre institui-
gOes eficazes e instituigbes de redistribui¢do (Mueller, 1989, p.96-111;
Tsebelis, 1990, p.104-18).

Afirma-se que uma institui¢do é eficaz guando ela melhora, numa
comparagdo com o status quo, a situagao de todos (ou quase todos) os
individuos ou grupos de uma dada sociedade. O exemplo dado por
Tsebelis ¢ o de uma instituicdo que resolve os problemas de coorde-
nagao ou os dilemas de prisioneiro, mas o exemplo que tem mais im-
portincia para nossa andlise é aquele da regra da unanimidade. Essa
regra é eficaz porque ela garante que o resultado das decistes coleti-
vas seja uma posigéo eficaz no sentido paretiano: segundo a regra da
unanimidade, toda pessoa que venha a sofrer uma determinada deci-
&0 coletiva pode a ela se opor.

As instituictes de redistribuicdo melhoram a situagdo de um gru-
Po da sociedade as expensas de outro. O exemplo mais evidente & o
da regra da maioria. Seus partidarios consideram as escolhas necessa-
lamente conflitivas, inviabilizando assim escolhas mutuamente van-
tajosas. Um caso tipico dessa situagdo sdo as questOes relacionadas a
distribuicdo ou aos direitos da propriedade. Os partidarios da regra
majoritaria postulam que as escolhas que se apresentam a uma comu-

Perspectivas, Sao Paulo, 20/21: 269-292, 1997/1998 277



nidade sdo unidimensionais e mutuamente exclusivas, de modo que
nenhuma solu¢do de compromisso é passivel de consideragéao
(Buchanan & Tullock, 1962, p.235).

Inversamente, “o mecanismo politico implicito na regra de unanimi-
dade € um processo de discussdo, de compromisso e de revisao, até que
se chegue a uma formulacéo em que todos lucram. Mas também que se
chegue ao fim desse processo em um tempo razoavel, de modo que 0s
custos de transagao da tomada de decisdo nao se tornem proibitivos”
(Mueller, 1989, p.102).

A comparagio entre instituigao eficaz e instituigao de redistribuigao
mostra, claramente, a importancia crucial da deliberagdo publica para
a politica de eficacia. A discussao e a persuasio sdo necessarias para
descobrir as possibilidades de ganho coletivo e para obter apoio em
favor dos meios mais eficazes de explorar essas possibilidades. A re-
gra da unanimidade representa, evidentemente, nada mais que um
modelo idealizado. Com excecdo, talvez, das comunidades pequenas,
esse modelo decisério conduz a custos de transagao proibitivos. Mes-
mo Buchanan e Tullock, partidarios mais entusiastas dessa regra, reco-
nhecem que o custo de tempo de decisdo pode ser bastante elevado,
descartando assim a regra absoluta da unanimidade como possibili-
dade pratica. Antes deles, Knut Wicksell (1896) dispunha-se a aceitar
uma quase unanimidade ou uma fragdo elevada (de ordem de 75%)
como solugdo de substituicdo. Como Wicksell, Buchanan e Tullock —
de modo mais abstrato (1962) - tentaram preservar certas vantagens
da unanimidade na escolha de uma regra de “ndo-unanimidade” 6ti-
ma. Entretanto, essa niao é a lnica escolha possivel. Em relacdo a
deliberacéo sobre questdes de decisdo publica, certas instituigbes ndo
majoritarias, como os tribunais e as autoridades administrativas inde-
pendentes, preenchem as fungdes comparaveis aquelas da regra da
unanimidade.

Deliberacao e institui¢does ndo-majoritarias

Por definigdo, as institui¢ées ndo-majoritarias ndo sdo diretamen-
te responsaveis perante o povo por intermédio de eleigdes ou outros
mecanismos politicos. A democracia populista (Dahl, 1956) sempre
desconfia de semelhantes institui¢des, em razao, justamente, de sua
independéncia em relagéo as elei¢gbes ou a supervisdo direta dos res-
ponsaveis eleitos. Mesmo a legitimidade da Corte Suprema dos Es-
tados Unidos pode ser contestada por essa razao (Freedman, 1978}, e
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preocupagées idénticas refrearam o desenvolvimento da revisao judi-
cial (judicial review) na Europa (Volcansek, 1992). Ao mesmo tempo,
entretanto, os tribunais, os tribunais adminisirativos, as autoridades
administrativas independentes, as comissOes de pesquisa, 0s bancos
centrais independentes e outras institui¢gdes ndo-majoritarias represen-
tam um papel essencial nas sociedades democraticas. Na pratica, sem-
pre se admitiu que para realizar diferentes objetivos é preciso se apoiar
mais em qualidades tais como a competéncia, o profissionalismo, a
independéncia, a continuidade, e menos sobre a responsabilidade po-
litica direta.

Essa concepgao de bom senso encontra apoio em diferentes cor-
rentes de pensamento politico, em particular nos Estados Unidos. Uma
das contribui¢es mais importantes de Madison no Federalista é o ar-
gumento segundo 0 qual os meios majoritarios ndo podem ser suficien-
tes para criar institui¢es governamentais capazes de conduzir poli-
ticas coerentes no interesse de todos. Segundo Madison, um certo
isolamento do governo em relag¢do as mudangas episddicas da opinido
publica é um abrigo importante para evitar o dominio das facgdes (isto
é, a usurpagdo do governo pelos grupos poderosos privados) e as ame-
agas, que representam as fac¢des na crenca republicana da democra-
cia deliberativa. Na mesma tradi¢do progressista, as figuras de Theodore
Roosevelt e Woodrow Wilson atribuem uma grande importéncia ao iso-
lamento do governo, em relagao a politica partidaria de curto prazo, e
aos interesses eleitorais, como um meio de garantir a eficdcia e a ho-
nestidade na gestdo dos recursos publicos (Hofstadter, 1955).

Enfim, os idetlogos do New Deal defenderam a independéncia das
comissdes de regulamentacdo, necessaria, segundo eles, a aquisi¢ao e
ao exercicio da competéncia que constitui a razdo de ser dessas ins-
tituicdes. As comissdes de regulamentacfo tornaram-se instrumentos
importantes de administracdo na area industrial, porque o Congresso
€ os tribunais foram reconhecidos como incapazes de satisfazer “o
grande imperativo funcional” da especializagdo. Segundo os termos de
Merle Fainsod, as autoridades de regulamentagéo “se impunham por-
que ofereciam a possibilidade de atender um certo nivel de competén-
cla no tratamento de problemas particulares, gozavam de uma inde-
bendéncia relativa em relagdo as exigéncias da politica partidaria, no
decorrer de sua deliberacdo, além da rapidez de suas decisdes” (Fainsod,
1940, p.313).

A regulamentagéo realizada por autoridades independentes, en-
Carregadas de compensar as deficiéncias do mercado, néao é mais um
fendmeno puramente americano. Depois dos anos 70, também na Eu-
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10pa, as autoridades independentes se tornaram um componente impor-
tante da administragéo publica (Majone, 1991, 1993). As explicagdes
funcionais do desenvolvimento das autoridades independentes, dadas
pelos pesquisadores europeus, recorrem aos argumentos dos autores
americanos mais antigos. Assim, alguns afirmam que as autoridades
séo justificadas pela necessidade de uma certa competéncia no do-
minio de uma grande complexidade ou de alta tecnicidade. Outros
sustentam que uma estrutura de autoridade pode encorajar a parti-
cipagédo do publico, uma vez que as consultas por meio das audién-
cias publicas sdo geralmente recusadas nos gabinetes ministeriais.
QOutros, ainda, consideram util a separagdo das autoridades e do go-
verno, porque ela libera a administragdo governamental da politica
partidéria e da influéncia dos partidos politicos. Alega-se, também,
gue as autoridades, em razdo de sua independéncia, asseguram uma
grande continuidade e estabilidade em detrimento dos gabinetes,
porque estdo ao abrigo das derrotas eleitorais. As autoridades po-
deriam, desse modo, proteger os cidaddos da arrogancia e da inércia
burocraticas, além de cristalizar a atengdo do publico sobre questdes
controversas, contribuindo para enriquecer o debate publico (Baldwin
& McCrudden, 1987, p.4-9; Teitgen-Colly, 1988, p.37-47; Guédon, 1991,
p.16-27).

Esses argumentos refletem os temas caracteristicos da politica de
eficacia. Retoma-se, assim, uma avaliacdo da inadequacdo entre os
meios institucionais existentes e a complexidade crescente dos pro-
blemas. Do mesmo modo, os administradores aparecem como os defen-
sores do interesse publico, e hAo como pessoas encarregadas de fazer
a soma das preferéncias dos grupos, ou como prisioneiros dos grupos
dominantes. Nesse aspecto, encontramos uma concepgdo de delibe-
ragdo como método que permite determinar os verdadeiros valores
coletivos, e de escolher os melhores meios de aplicar esses valores. A
referéncia a participagdo do publico e a protecdo dos cidaddos contra
a arrogancia burocratica e a ocultagdo dos problemas demonstra que
a democracia nao estd em questdo. De fato, entre os partidarios do
modelo de uma autoridade deliberativa — que combina discurso ético
e competéncia técnica para alcancar decisdes politicas justas em seu
conteudo e legitimas do ponto de vista politico —, muitos reconhecem
gue as instituigdes nac-majoritarias devem ser submetidas a averigua-
¢Oes democraticas rigorosas. Desse modo, observa M. Shapiro:

Todos 0s grupos de interesses devem ter um acesso 0 mais igual possi-
vel junto aos deliberantes. A eles devem ser dadas as atas publicas das deli-
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peragbes. Os deliberantes devem fornecer ao publico uma explicagao razoa-
vel da sua decisdo. Na sua indagagao sobre os valores, os administradores
devem considerar como essenciais os valores inclusos nos estatutos pela
legislatura eleita democraticamente. Os tribunais procederdo & revisdo judi-
cial das decisdes administrativas, a fim de garantir que elas estejam de acor-
do com os valores e os objetivos da legislatura. (1988, p.34)

Recapitulando: a deliberagdo em matéria de decistes publicas tem
importancia, sobretudo, quando as questdes submetidas a discusséo
referem-se mais a eficacia do que a redistribui¢do pura e simples. As
decisbes publicas tomadas de modo unanime representam o contexto
institucional ideal da deliberagdo publica. Em geral, esse modelo é
irreatizavel em virtude dos custos elevados que ele acarreta, mas em
certas areas importantes da tomada de decisdo politica, a autoridade
independente, submissa as exigéncias de procedimento e de conteu-
do rigorosas, pode ser considerada uma solugéo alternativa aceitavel.
Analisaremos, em seguida, dois modos caracteristicos em que as idéias
e os argumentos influenciam as decisdes politicas.

Os argumentos da exeqiiibilidade

De acordo com Michael Polanyi, a existéncia de tarefas sociais
que parecem desejaveis e exeqliiveis, mas que na realidade sdo im-
possiveis de ser realizadas, estd na origem do grande numero de con-
flitos na historia moderna. Todas as batalhas pela reforma social de-
ram-se nesse terreno, isto €, com os conservadores superestimando e
0s progressistas subestimando os limites do possivel em matéria de
politicas publicas (Polanyi, 1951, p.169). Isso explica por que os de-
bates sobre a exeqiiibilidade de diversas politicas propostas ocupa um
lugar essencial no processo de deliberagdo (Majone, 1989).

O conhecimento tedrico encontra a sua methor expressdo sob a
forma de constrangimentos ou de condigdes limitativas, sendo verda-
deiro que toda teoria exprime um tipo qualquer de regularidade de
invaridncia e, assim, impobe limites a4 descoberta de fendmenos
observaveis. A realidade, assinalava Einstein, reduz a riqueza das pos-
sibilidades l6gicas: a ciéncia tenta descobrir essas restrigbes. As leis
cientificas “ndo afirmam que qualquer coisa existe ou realiza-se: elas
a negam. Elas insistem na inexisténcia de certas coisas ou de certos
estados de coisa, expulsando ou proibindo essas coisas ou estados de
Coisas: elas eliminam a possibilidade dessa ocorréncia” (Popper, 1968,
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p.69). Essa concepgdo da teoria como restrigdo € importante, se se
quer compreender como o conhecimento teérico pode ser aplicado aos
problemas praticos. Tomemos o caso da aplicagdo do conhecimento
cientifico pela tecnologia. As teorias cientificas nao dizem aos enge-
nheiros como conseguir os objetivos exatos. Pelo contrario, elas mos-
tram por que o0s objetivos aparentemente convenientes sdo, na reali-
dade, impossiveis de ser realizados. Como exemplo, pode-se tomar a
impossibilidade de construir motores 100% eficazes, ou de eliminar
completamente seu desgaste. Em principio, nas ciéncias sociais, as
teorias podem e devem ser utilizadas da mesma maneira. Mesmo nao
sendo o resultado de experiéncias dirigidas com atengdo, o conhe-
cimento social codifica, freqiientemente, uma grande parte da expe-
riéncia pratica na qual se tentou realizar alguma coisa, de diversas
maneiras, mas que redundou em fracasso. Nosso conhecimento das
burocracias e de outras organizac¢des sociais remete, fundamentalmente,
para essa ordem de problema (Downs, 1967; Wilson, 1989).

Entretanto, uma diferenga importante entre restrigbes sociais e
restrigdes fisicas sdo, em geral, as consequéncias da violagao das pri-
meiras, de ndo se tornarem imediatamente aparentes, COmMO NO Caso
das impossibilidades fisicas. Por essa razao, do ponto de vista politico,
é dificil resistir a tentagdo de ignorar as restrigbes econdémicas ou
institucionais. A limitacdo do aluguel € um exemplo classico. Ainda
que o objetivo dessa limitagao seja 0 de proteger o consumidor dos
aumentos astronémicos que acompanham uma crise de locagao, seu
efeito, a longo prazo, é o desencorajamento de realizacdo de novas
construgdes para a locagdo e iniciativas destinadas a conservagao do
patrimoénio existente, estimulando, assim, o abandono de antigas uni-
dades de habitagdo ou a sua conversdo para uso comercial, 0 que
permite contornar a lei.

Essas consequéncias passam a ser reconhecidas depois de certo
tempo. Um certo numero de cidades que haviam renunciado a limi-
tacéo do aluguel na década de 1950 comegou a introduzir essa medi-
da como reagéo a inflagao dos anos 70. Os argumentos fundados so-
bre as consequéncias negativas da limitagdo do aluguel alcangaram
um sucesso crescente no decorrer dos anos 80, com a generalizagao
da preferéncia por politicas mais eficazes.

Para comprender o papel dos argumentos de exequibilidade na
deliberagao, é importante caracterizar as restrigées objetivas e as res-
tricdes auto-impostas (Majone, 1989, p.82-4). As restrigdes objetivas,
tais como os limites fisicos ou tecnoldgicos, independem de nossos
objetivos ou de nossos valores. Nos nao as escolhemos, elas nos séo
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impostas. Mas, entre os limites mais importantes encontrados pela
tomada de decisdo politica, muitos ndo s&o impostos pelo mundo ex-
terior: s&o impostos por nds mesmos, em virtude de uma escolha de-
liberada ou de um dado engajamento. Entretanto, uma vez aceitos,
esses engajamentos reduzem o leque de escolhas disponiveis, preci-
gsamente da mesma maneira que as restrigdes objetivas de natureza
fisica, técnica etc. O poder de se limitar a si mesmo, por exemplo, €
uma das taticas mais importantes da negociacdo. O negociador que se
engaja, irrevogavelmente, em perseguir uma certa linha de a¢éo e que
comunica, com sucesso, sua decisdao a outra parte, modificou, de
maneira irreversivel, a situagdo objetiva em que a negociagio se de-

senrola (Schelling, 1963).

Como indica a classificagao parcial seguinte, a variedade de res-
trigbes auto-impostas é muito grande:

* Restricdes adotadas intencionalmente, com uma duragao limitada,
ou aceitas “até nova ordem” (por exemplo, 0s compromissos
contratuais, as regras do jogo, as promessas, as defini¢des ou as
interpretagbes convencionais de certos termos de um documento,
os procedimentos e protocolos administrativos, 0s compromissos es-
tratégicos que se adotam ao longo de negociagdes continuas).

® Restrigdes consideradas indispensaveis para o éxito de certos obje-
tivos de politica (por exemplo, as restrigdes em matéria de distri-
buigao, as regras de reciprocidade, os “procedimentos normais”, a
coeréncia, os precedentes, o respeito de outros decision-makers po-
liticos).

® Restrigdes aceitas implicitamente, mas cuja existéncia ndo é reco-
nhecida, quando contestadas ou vicladas (por exemplo, as normas
culturais, as regras de etiqueta, as normas profissionais, 0s acordos
1acitos).

Uma terceira distingao importante opde restrigdes de curto € de
longo prazos. De curto prazo citamos a tecnologia, as instituigdes, os
meios administrativos, os recursos financeiros e de muito curto prazo,
mesmo as despesas internas e a mao-de-obra devem ser consideradas
como dados.

Todavia, com o tempo, os limites tecnolégicos e os obstaculos
institucionais podem ser eliminados, as leis alteradas, outros meios
Passam a estar disponiveis e novos saberes conquistados. Em geral, isso
tem um prego. A dimensdo temporal é importante porque os fatores que
se poderiam negligenciar, a curto prazo, podem se tornar restritivos a
longo prazo. Assim, a necessidade de manter relagbes de cooperagio
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continuadas entre os atores de uma politica reduz o leque de compor-
tamentos aceitaveis, o que nao é o caso quando um acordo so é neces-
sario uma Unica vez, ou quando é a propésito de uma dnica questio.

Fm razao da variedade das restrigdes potenciais, a busca de ga-
nhos coletivos exige que se tenham em comurm certas crengas sobre
os limites do possivel em matéria de politicas publicas. A argumenta-
¢a0 e a persuasdo jogam um papel essencial na identificagdo das res-
tricbes, na avaliagdo de conteudo das diferentes estratégias de execu-
¢do de uma politica e na estimativa de custo e beneficio que resulta
da flexibilidade das restrigées néo rigorosamente fixas. O conjunto de
restri¢es, assim como 0s objetivos auto-imposios sobre 0s quais um
acordo é realizado fornecem as regras do jogo decisional. Entretanto,
essas regras nao sdo, jamais, inteiramente conhecidas quando o jogo
comega. Explico: é impossivel, no momento em que uma politica é
definida, conhecer todos os seus fatores limitativos pertinentes, bem
como ¢ dificil adivinhar quais restricdes, entre as que se postulam,
serao efetivamente operantes.

No momento em gque essa politica passa do estagio da decisdo
aquele da implementacdo, as restrigdes escondidas aparecem e pas-
sam a comandar as mudangas mais profundas. Esse mecanismo iterativo
de descoberta das restrigoes e a definigao dos abjetivos ou das estraté-
gias constituem a esséncia da implementacio de uma decisdo politica.

A Incerteza, que cerca o processo de execucdo, conduz a um
conceito de decisdo publica como um contrato indefinido entre atores
{(incomplete contract) (Milgrom & Roberts, 1992). Como afirmaram Garret
& Weingast (1991), assim como Goldstein & Keohane (1993), as idéias
podem fornecer as solugbes de problemas ligados a indefinicdo do
contrato: quando um acordo é suscetivel 4 indefinigdo, é indispensével
a existéncia de crengas comuns referentes ao espirito desse acordo
para se alcangar a cooperagao. Tomemos, por exemplo, um problema
que consiste em distinguir as restrigOes reais e os obstaculos ficticios
ou pseudo-restri¢des, erigidos pela inércia mental ou institucional, pela
aversdo ao risco, pela falta de imaginagao ou pelo pano de fundo ideo-
légico destinado a proteger os direitos adquiridos. Esse problema se
apresenta, até mesmo, diante da suposigdo de que todos os atores séo
de boa-fé. De fato, sO é possivel saber se uma restricdo é realmente
operante no ambito de um determinado problema quando este é so-
lucionado. Mesmo quando, a priomn, existem razoes para pensar que
uma restri¢o serd inoperante, é imprudéncia negligencia-la, uma vez
que ela pode se tornar operante caso se alterem certos dados e para-
metros do problema.
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Todos 0s problemas suscitados pelos contratos indefinidos podem
ser resolvidos somente com a condi¢do de se ter uma comunidade de
crencas que possibilite encontrar uma solucéo vantajosa para todos.

A importancia das idéias néo reside apenas na identificacéao e na
classificagdo das restrigdes que pesam sobre uma decisao publica, mas,
igualmente, em fazer recuar os limites do possivel em matéria de de-
cisao publica.

As politicas aplicaveis, no limite de determinadas restrigoes, e
mesmo as proprias restricdes dependem dos limites do conhecimento
que possui 0 povo e da relacdo que une os valores aceitos por ele a
pratica consentida. As restrigbes politicas que pesam sobre uma deci-
sdo somente podem ser abrandadas se a opinido publica estiver pre-
parada para aceitar um novo pensamento, novos simbolos e uma con-
cepcdo nova e abrangente de interesse publico (Heller, 1967, p.27).

A contribuicédo de Keynes, no debate publico sobre o problema da
economia de guerra nos anos 30, é um exemplo excelente. Um bio-
grafo de Keynes afirmou que este atacou 0s problemas da economia de
guerra em duas frentes: a maximizagao do possivel no limite dos cons-
trangimentos existentes e no abrandamento daquele préprio limite
(Moggridge, 1976, p.116). Os argumentos de Keynes criaram um clima
de opinido que convenceu as autoridades da compatibilidade entre
guerra e capital barato. Com o intuito de tornar compreensivel o racio-
cinio subjacente em seu plano, e de encontrar uma maneira de torna-lo
aceitavel para o grande numero, Keynes se langa numa campanha
maciga de educagio e de persuasao. Depois de algumas modificagoes,
as proposicoes de Keynes encontram adesao geral e fornecem o funda-
mento da politica publica financeira britdnica em tempo de guerra.

As justificagoes racionais ex-post

Os argumentos servem, também, para justificar as decisdes poli-
ticas jA tomadas. Quando os argumentos se reportam as considera-
¢Oes diferentes daquelas que produziram a deciséo, eles sdo geralmente
Iejeitados, uma vez que se véem neles apenas tentativas de “justifica-
€80 racional ex-post”.

Pretendemos demonstrar que essa critica, mesmo se justa em
determinados casos, passa longe de aspectos importantes do meca-
nismo pelo qual as idéias influenciam uma politica.

Em contextos diferentes, a utilizagdo freqliente de argumentos
Posteriores a tomada de decisfo indica que tais argumentos podem
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cumprir fung¢des sociais importantes, que vao além da simples “justifi-
cagio racional ex-post” a posigdes determinadas pelas razoes politicas
ou burocréaticas. Tomamos ¢ caso do juiz que nao saberia justificar uma
deciséo embaragosa, se se decidisse sobre uma materia, fundamentan-
do-se em sua nogao subjetiva de equidade e em sua intuigao de que
uma determinada decisdo sera justa se for submetida a consideragdes
dessa ordem. Assim, ¢ juiz formula seu veredito segundo as categorias
objetivas da argumentacao juridica, e todos os desenvolvimentos poste-
riores da matéria (por exemplo, um recurso de apelagao) apoiar-se-ao
no veredito publico e ndo no processo efetivo que levou o juiz a tomar
sua decisdo. Na realidade, a maioria dos sistemas juridicos permite que
0 veredito que menciona os motivos que levaram a tal decisdo a suce-
da em vez de precedé-la. Por outro lado, diferentes juizes podem estar
de acordo sobre uma decisao mas néo sobre a melhor forma de justifica-
la: no sistema americano eles terdo a possibilidade de apresentar suas
posi¢des em argumentagdes separadas.

Tals regras de procedimento devem parecer absurdas a qualquer
um que supOe ser um veredito uma descri¢ao fiel do processo de de-
cisdo seguido pelo juiz, para chegar a uma conclusédo. Entretanto, se
se considerar o veredito como a relagdo de procedimentos justificativos
empregados pelo juiz, torna-se, de fato, compreensivel que o recurso
das consideragoes juridicas e légicas ndo pode representar nenhum
papel no processo de deciséo real (Wasserstrom, 1961). De fato, a opi-
nido de um juiz néo é premissa de um silogismo que teria um veredito
por conclusdo. Pelo contrario, ela € um meio de exercer um controle
racional sobre as conclusdes, que podem estar inspiradas por conside-
ragoes extrajuridicas, e facilitar a comunicagdo entre os participantes
no mecanismo de justiga.

As relagdes cientificas representam um papel comparavel aguele
da opinido do juiz, facilitando a comunicagdo no seio da comunidade
cientifica. Segundo um eminente fisico e fildsofo das ciéncias, as rela-
¢Oes cientificas "n&o sdo diarios intimos que nos diriam o que se passcu
num determindado dia, num determinado laboratério. Pelo contrario,
elas nos ddo uma versdo cuidadosamente criada desses acontecimen-
tos e nos informarn 0 que devera ocorrer, caso procuremaos repetir, nas
condigdes prescritas, a mesma experiéncia” (Ziman, 1968, p.35). O pes-
quisador, na comunicagdo que ele dirige a seus colegas, nao expde,
simplesmente, 0 que se passou quando certas operagdes foram con-
cluidas: pelo conirario, ele deseja convencé-los de que os resultados
580 verossimeis e interessantes e que merecem ser examinados mais a
fundo.
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Nosso terceiro exemplo € sobre um episodio bem conhecido da
historia da difusao das idéias econdmicas. Denominamos keynesianismo
a politica conduzida pelo presidente Franklin D. Roosevelt, que consis-
tia no crescimento das despesas do Estado para reduzir o desemprego
e sair da crise. Contudo, Roosevelt nao precisou aprender com Keynes
a nogdo de despesas publicas. A idéia de que a influéncia do econo-
mista britanico esta na origem da politica do New Deal comegou a se
espalhar muito cedo, mas néo passou de uma lenda (Winch, 1969).

As teorias de Keynes forneceram uma justificativa racional ao que
Roosevelt fazia muito bem sem elas. As respostas que essas teorias
produziram sobre as causas do desemprego de longa duragdo e as
razoes de eficacia das despesas publicas nao foram as condi¢Oes pré-
vias necessarias a politica financeira expansionista conduzida por
Roosevelt. Reconhecendo que essas respostas tornaram-se, durante
varias décadas, dominantes no pensamento de economistas e poli-
ticos, elas contribuiram também para tornar a politica financeira
expansionista o nuclec da politica econdmica liberal. Segundo a pa-
lavra de um antigo conselheiro econdmico de Nixon, “sem Keynes e,
sobretudo, sem a interpretacdo de Keynes feita por seus sucessores,
a politica financeira expansionista poderia ter permanecido uma medida
de urgéncia pontual em vez de tornar-se um modo de vida" (Stein,
1984, p.39).

Esses exemplos revelam trés fungdes principais de argumentos
posteriores as decisdes. Primeiramente, eles servem para justificar ra-
cionalmente ex-post uma politica no sentido de fornecer um funda-
mento conceitual a um conjunto de decisées que, na Sua auséncia,
seria diversificado e desarticulado. Aqueles que elaboram uma politica
o fazem, freqlientemente, cedendo a pressoes de acontecimentos ex-
teriores ou a forga de suas convicgoes pessoais. Em casos semelhan-
tes, temos a necessidade de argumentos depois que a decisio é to-
mada, com a finalidade de explicar, de demonstrar que ela se inscreve
no quadro da politica em vigor, bem como de ampliar 0S COnsensos,
de descobrir novas conseqiiéncias e de antecipar as criticag ou a elas
responder. Ou, ainda, por mais que uma politica tenha uma curta du-
racéo, é preciso renovar, permanentemente, seu apoio politico, isto &,
a necessidade constante de novos argumentos para conferir aos ele-
mentos dessa politica a maior coeréncia interna possivel, e para adapta-
la, 0 mais estritamente possivel, a um meio verdadeiramente variavel.

Em segundo lugar, os argumentos posteriores as decisdes servem
para Institucionalizar as idéias. A observacao de Herbert Stein sobre a
Importancia das idéias de Keynes para fazer da politica financeira “um
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modo de vida” resume a esséncia desse mecanismo. De modo similar,
Garret & Weingast (1991) mostraram a importancia da idéia do "reco-
nhecimento mutuo”, ja presente no Tratado de Roma quando da cria-
¢Ao da Comunidade Econdmica Furopéia, institucionalizada gragas a
jurisprudéncia da Corte Furopéia de Justiga e de varios documentos
da Comissdo Furopéia. Dessa forma, a idéia teve uma forte influéncia
sobre a elaboragdo e a aplicagao do programa visando o mercado in-
terno. E importante assinalar a natureza dialética que se estabelece
entre uma decisdo publica e as idéias institucionalizadas (ou meta-
decisdo). Em vez de revelar novas possibilidades, as idéias semelhan-
tes codificam uma pratica inicial, ao mesmo tempo, todavia, elas ser-
vem para justificar racionalmente, para avaliar e transformar essa mesma
pratica. E, conseqlientemente, nossa compreensao do modo pelo qual
uma politica é elaborada ndo pode ser separada das idéias e teorias
institucionalizadas pelas quais esta politica, por sua vez, é conduzida
e avaliada (Majone, 1989, p.146-9).

A terceira funcéo dos argumentos posteriores as decisoes, talvez a
mais importante, € a de transformar uma parte isolada em jogo de partes
multiplas, facilitando a comunicacao e o controle. B apenas o veredito
do juiz, e ndo sua decisdo enquanto tal, que permite as partes interes-
sadas fazer novos lances, como, por exemplo, apelar dessa decisdo. B
importante recordar que, nesse caso, como em outros procedimentos
juridicos, tais como a revisao judicial, trata-se de saber quais as razdes
que se podem salientar, mesmo sendo estas inteiramente post hoc. Isso
demonstra que a exigéncia de justificagéo racional ndo tem por objetivo
melhorar a qualidade da decisdo dada, mas de facilitar o desenrolar do
Processo em Seu conjunto.

Nossa analise precedente da revisao judicial das decisdes das au-
toridades reguladoras se aplica ainda aqui. A exigéncia que os admi-
nistradores dao as razdes em suas decisées (como determina o Ato de
Procedimento Administrativo nos Estados Unidos ou na Europa, o ar-
tigo 190 do Tratado de Roma) remete a um parecer o qual deve conter
Nn4o apenas razdes, mas tampém os estatutos ou artigos de tratados
sobre 0s quais essas razdes se apdiam. Assim, a exigéncia de justifi-
cac@o racional abre o caminho a um didlogo entre as interpretagoes
rivais da lei, produzidas pelos tribunais e pelas autoridades adminis-
trativas. Além disso, a participagcdo do publico e a deliberacdo em
matéria de decisées publicas somente é possivel porque os adminis-
tradores devem dar as razfes de suas decisoes.

A teoria dos jogos demonstrou a importincia da transformagdo
de uma parte unica em jogo iterativo. Numa situagdo do tipo “dilema
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do prisioneiro”, a repeticdo autoriza estratégias mais complicadas em
detrimento da simples alternativa "cooperar” ou “renunciar”. Quando
o0 jogo se repete, aparecem modelos de cooperacio que serao muito
pouco provaveis nos quadros de uma parte isolada. A exigéncia de
justificaga@o racional transforma uma situagéo do tipo “parte Unica”
em jogo iterativo ou sequencial. Esta é a razdo pela qual uma ins-
tituigdo eficaz é destinada a facilitar a cooperag¢ao entre os atores de
uma politica.

A renovacao do governo pela discussao?

A deliberacéo é tao essencial aos meios politicos democraticos que
se pode definir democracia como um sistema de governo pela discus-
sdo. Os partidos politicos, o eleitorado, a legislatura, o executivo, os
tribunais, a midia, 0s grupos de interesse e 0s especialistas indepen-
dentes estdo todos engajados num processo de debate e de persuasao
reciprocos. Esse processo, tal como o descreveram os teoricos liberais
John Stuart Mill e Walter Bagehot para sir Lindsay e Ermest Baker, co-
mega pela defini¢do de preocupacgdes gerais e culmina em decisbes
concretas. Cada etapa da deliberagao tem a sua propria funcgao e seu
proprio 6rgdo. Os partidos identificam as questoes e elaboram seu pro-
grama; o eleitorado examina as questoes e os candidatos e exprime
uma maioria em favor de um dos programas; a maioria legislativa tra-
duz o programa em leis, num debate permanente com a oposigdo. En-
fim, a discussdo atinge o nivel executivo e os ministros para tomar a
forma de politicas especificas. Cada uma das etapas e cada um dos
Orgédos de deliberagfo publica sdo independentes, mas dentro de cer-
tos limites, uma vez que sao parte de um pProcesso complexo.

Os teodricos liberais compreenderam que se a discussdo néo for
regulamentada cedera facilmente as querelas incessantes e mesmo a
violéncia. Um corpo deliberativo desprovido de organizagdo pode ser
vitima de diferentes formas de desordem, como o obstrucionismo. Para
evitar ou mesmo reduzir esse perigo, a deliberagao pablica foi cuida-
dosamente institucionalizada por todas as democracias modernas. Os
codigos de procedimento parlamentar, eleitoral, administrativo e juri-
dico atuais sdo fruto de séculos de experiéncia durante os quais 0S
homens puderam se defrontar com o problema concreto da delibera-
G40 publica. O objetivo geral desses procedimentos é garantir que as
Numerosas opinides serdo entendidas sem comprometer a necessidade
de chegar a uma conclusdo. Sua importancia ¢ tal que a historia do
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governo democratico pode ser assimilada aquela dos diversos pro-
cedimentos elaborados para institucionalizar e regulamentar a delibe-
1agio publica.

Entretanto, ainda faltam procedimentos e normas de argumenta-
¢do apropriados, quando, nos lugares tradicionais de deliberagdo pu-
blica, as regras do debate sdo transformadas em institui¢des duradoras,
em novos espacos de debate, como oS regulamentos sobre o meio
ambiente e a saude ou a gestdo de riscos. Issc é devido a complexida-
de inerente dessas questdes, mas também ao fato de que o debate
trazido por esses temas é cada vez mais transnacional e, portanto, sua
institucionalizagédo requer a criagao de regulamentos e meios adminis-
trativos supranacionais. A dificuldade dessa tarefa é ilustrada pela
oposi¢do dos Estados membros da Comunidade Européia a idéia de
autoridades reguladoras européias. Nesse caso preciso, a resisténcia
tradicional & quebra do poder dos Estados pela intermediagao das atri-
bui¢des de poder regulamentar dessas instituicdes ndo majoritarias é
reforgada pela crenga de perda da soberania nacional.

Mesmo em nivel nacional, temos negligenciado demais a necessi-
dade de remodelar as instituigoes de deliberagdo publica, de modo a
adaptéa-las a complexidade crescente dos problemas apresentados nas
decisdes publicas. De fato, até a presente data, a idéia mesma de
governo pela discussao parece desesperadamente ultrapassada.

Nossa intengao era demonstrar que a atracao atual pela delibera-
cdo em questdes de decisdo publica estd estreitamente ligada a
redescoberta da eficacia e dos limites do possivel no &mbito das politi-
cas publicas, como temas principais do discurso politico. Compreen-
demos, agora, que a insisténcia dos teoricos liberais na importancia da
deliberagdo repousa sobre a distingéo entre politicas eficazes e politi-
cas de redistribuigdo, distingdo que, em geral, permanece implicita.
Como assinalou Dennis Mueller, uma das intuigdes importantes de Knut
Wicksell foi a de reconhecer, explicitamente, a distingdo entre deci-
soes de atribuicéo e de redistribuigdo, bem como a necessidade de tratd-
las por meio de diferentes mecanismos de decisdo coletiva. A indife-
renga pelas questoes de distribuigdo nos regulamentos econdémicos e
sociais ndo implica que essas questdes sejam irrelevantes, mas somen-
te que as politicas destinadas a compensar as deficiéncias do mercado
sdo0 instrumentos mesquinhos de redistribuigdo. Paradoxalmente, a in-
sisténcia passada sobre a eqliidade em detrimento da eficacia acabou
agravando a situacao das pessoas mais desfavorecidas. Para evitar, no
futuro, consequéncias ainda mais indesejaveis, é importante sublinhar
que a politica tem como preocupagdo a eficdcia tanto quanto a
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redistribui¢ao, e que os dois grupos de questdes deverdo ser tratados-
por intermédio de mecanismos de elaboragdo politica distintos.
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