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Resumo: O trabalho aborda o conceito de esfera publica como estrutura comunicacional do
agir para o entendimento e sua transformacdo estrutural. A esfera publica é vista assim como
l6cus apropriado para a redugdo de assimetrias da informacdo no processo de tomada de
decisdo sobre a adocdo de medidas regulatorias. A partir da argumentacdo de Habermas, sao
abordadas a regulamentacdo internacional e a avaliacdo de impactos regulatérios e suas
implicacdes como questbes que dependem do acesso a informacédo para sua efetivacdo em
relacdo aos objetivos da intervencao estatal e para o adequado atendimento a sociedade.
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1 INTRODUCAO

Este artigo trata da apropriacdo da esfera publica como l6cus para as discussdes do
processo de regulacdo no contexto internacional, coordenado pela Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) e da consequente necessidade de avaliacdo de seus impactos, que
demandam acesso a informacéo para alcancar a maxima efetividade.

Tratamos da avaliacdo de impacto regulatério como ferramenta para a identificacdo de
efeitos positivos e negativos da acdo regulatéria, que demanda o levantamento de dados e a
discussdo com as partes interessadas, procurando, em seu processo, garantir a qualidade da
discussao e o fluxo das informacdes entre os participantes, no intuito de levar o Estado a atuar
eficazmente nas suas intervencdes.

A informac&o é vital para que haja democracia por meio da participacdo dos cidaddos
nos processos de decisdo, contudo para reduzir a assimetria de informagdes entre os atores
publicos e privados, faz-se necessaria a ampliacdo de participacdo qualificada nos processos
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de regulacdo publica e estatal. Para as autoridades regulatérias a informacdo é estratégica,
pois determina a efetividade de sua agdo nos mercados e promove a diminui¢do dos efeitos
danosos que porventura existam na implementacdo de novas regras.

Todavia, como resolver os problemas discursivamente? Isto é: como mediar a
multiplicidade das falas, tendo em vista o entendimento. O objetivo ndo é o consenso mais
sim o entendimento — uma arena discursiva do agir orientado para o entendimento. Como
defendido por Habermas, o agir comunicativo racional na esfera pablica é capaz de oferecer
as condicOes necessarias para haver tolerancia e convivéncia, de modo a articular as questdes
de modo racional?

Esse € um desafio para as autoridades regulatorias, em sua missdo de melhorar as
relacGes de producdo, de trabalho e de consumo. Assim se faz também necessario avaliar 0s
impactos econémicos, sociais e ambientais provocados pela regulacdo, visando promover
mais transparéncia e participacdo das partes interessadas no processo decisério sobre
alternativas regulatorias.

Posteriormente, abordamos a esfera publica como locus para o tratamento das
assimetrias informacionais, baseado na teoria do agir comunicativo, a partir de sua
transformacéo estrutural, considerada como independente do Estado e do mercado. Sendo
uma estrutura comunicativa e mediadora entre o Estado, o sistema politico e os setores
privados do mundo da vida, a esfera publica tem potencial comunicativo. Nesse processo, a
informacdo é o fator preponderante, pois a discursividade sustenta as liberdades
comunicativas igualitarias e legitima o processo de normatizacdo. Entretanto, questiona-se
quanto a possibilidade de garantir as chances igualitérias, face a tensdo, conflito e disputa
politica nas discussdes, como também justificar ou negar as pretensées de validade.

Por fim, tratamos do agir comunicativo na esfera publica como a¢do comunicativa para
promover o acesso a informacoes e discussdo com argumentos que solucionem as assimetrias

da informacé&o.

2 A REGULACAO E A AVALIACAO DE IMPACTOS REGULATORIOS: AS
ASSIMETRIAS DA INFORMACAO

O capitalismo mercantil propiciou o dominio privado, diferenciando as esferas culturais
e consolidando a esfera publica burguesa constituida por individuos privados que debatiam

questBes dos diversos dominios da sociedade, em especial sobre a regulacdo da sociedade
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civil e a administragdo do Estado. Entretanto, na sociedade moderna surge um novo tipo de
esfera publica, ndo mais subordinada aos controles politicos e ideoldgicos das autoridades que
tradicionalmente se legitimam. Para Habermas, a nova esfera tem como ideal a livre interacédo
do dominio e das restrigdes sociais externas, formando um ideal de humanidade constituido
por liberdade, solidariedade mutua e igualdade. Nela ha tensdo entre esse ideal e 0 que esta
socialmente estabelecido, desempenhando a fungdo de integragdo social e a “fun¢do politica
como instancia critica de racionalizacdo da dominacdo politica e do poder administrativo do
Estado”. A nova esfera publica ¢ assim um espaco para o debate regulatério, pois “a medida
que a economia capitalista foi-se expandindo, tornou-se cada vez mais evidente que a
reproducdo material teria de ser orientada por alguma regulacdo que fosse além da mé&o
invisivel do mercado”. (WERLE, 2013, p. 155-159).

O termo sociedade®® pode ser descrito como um grupo de individuos que vivem por
vontade propria sob normas comuns. Para o funcionamento pleno de uma sociedade é
necessario, portanto, o estabelecimento de regras que transmitam seus valores, sejam esses de
cunho politico ou social. Tais regras conferem ordem e organizacdo ao funcionamento de um
grupo, promovendo ajustes técnicos, econdmicos e comportamentais para a convergéncia com
as politicas estabelecidas.

Este sistema de regras pode ser de carater voluntario, como as normas técnicas. Estas
determinam padrdes de producéo, de operacdo, de taxonomia, etc., cujo objetivo é padronizar
claramente o objeto para otimizar o seu uso. Ha também os padrbes de referéncia, como as
unidades de medida, que determinam valores para as diversas unidades do Sistema
Internacional de Unidades. Essas regras, basicas e fundamentais para viabilizar a indUstria e o
comércio, fornecem instrucdes sobre como realizar acbes em sociedade. Nao pretendem
agregar valor per si e sim servir como ferramenta para a melhor qualidade de um bem, servico
ou processo. QOutras regras, de carater obrigatério, como as leis, que por meio da regulacao
determinam comportamentos, proibindo a¢des que de alguma forma ameacem a seguranga ou
a salde de um individuo, por exemplo. Incluem-se ai as questfes relacionadas a protecdo do
meio ambiente, necessario a preservacdo do ser humano.

No que concerne ao regulamento técnico, os objetivos sdo de carater bastante complexo.

Essas regras tornam requisitos técnicos, na sua maioria previamente estabelecidos por normas

% “A sociedade nio é um mero conjunto de individuos vivendo juntos, em um determinado lugar, mas define-se
essencialmente pela existéncia de uma organizacao, de instituicbes e leis que regem a vida desses individuos e
suas relacfes mutuas. Algumas teorias distinguem a sociedade, que se define pela existéncia de um contrato
social entre os individuos que dela fazem parte, e a comunidade que possui um carater mais natural e
espontaneo.” (JAPIASSU; MARCONDES, 2001, p. 251).
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técnicas, compulsdrios, pois tém carater de lei. Pretendem nédo apenas a definicdo da melhor
forma de acdo em relagdo a um produto, servico ou processo, mas também tornam dada acao
mandatdria. De fato, mudam o comportamento de uma sociedade em relacdo aquela acao.
Tais mudancas objetivam a melhoria das relacdes de producdo, de trabalho e de consumo,
traduzindo-se na constituicdo de uma sociedade melhor. Trataremos aqui dessas regras de
carater compulsoério, cuja tomada de decisdo para seu estabelecimento deve considerar todos
0s aspectos inerentes ao seu cumprimento e os efeitos decorrentes, além da participacdo das
partes interessadas cujos impactos serdo também obrigatoriamente sofridos.

A discussédo para o estabelecimento de regulacdo técnica e procedimentos de avalia¢do
da conformidade se da no ambito internacional e é regida na Organizacdo Mundial do
Comeércio (OMC), mais especificamente por meio do Acordo sobre Barreiras Técnicas ao
Comeércio (Agreement on Technical Barriers to Trade — TBT, conhecido como Acordo TBT).
O Acordo TBT visa ao tratamento das regras para preparacdo, adogdo e aplicacdo dos
regulamentos técnicos, procedimentos de avaliacdo da conformidade e normas técnicas,
pretendendo garantir a eficiéncia da producdo e o respeito as normas internacionais,
permitindo que cada pais tome as medidas necessarias para assegurar qualidade aos bens
comercializados. A adog¢do dos regulamentos técnicos e dos procedimentos de avaliacdo da
conformidade torna-se fator determinante para a conquista da competitividade e de novos
mercados.

O Acordo TBT determina que os Paises Membros da OMC restrinjam sua atividade de
regulamentacdo técnica ao cumprimento dos chamados “objetivos legitimos”, dentre os quais
se encontram a protecdo da saude humana e animal, do meio ambiente, a seguranca, a
prevencdo de praticas enganosas e 0 trato ndo discriminatério a outros Paises Membros
(OMC, 1999). Ou seja, no ambito do Acordo TBT, o regulamento técnico objetiva o
estabelecimento de diretrizes para producdo de bens agricolas e industriais relacionadas a
qualidade, aplicaveis a caracteristicas do produto e aos métodos e processos de producdo que
resultem em caracteristicas especificas do produto.

Esses regulamentos e normas técnicas sdo notificados ao referido Acordo na qualidade
de proposta, ou seja, quando o texto do documento ainda estd em fase de discussdo para
aprovacao da versdo a ser adotada oficialmente pelo pais proponente. A divulgacéo entre 0s
Paises Membros da OMC deve acontecer nos casos em que as propostas em questdo
apresentem algum tipo de impacto no comércio exterior, ainda que sejam elaboradas para

adogdo domeéstica, pelo pais autor da proposta.
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Para tratar desses impactos no comércio exterior, h4 alguns anos a discussdo relativa a
avaliacdo dos impactos econdmicos, sociais e ambientais provocados pela regulagdo de
Estado vem ganhando espaco nos fdruns internacionais e em muitos governos
individualmente, sendo sua implantacdo recomendada pelo OMC. A ideia é considerar a
avaliacdo de impactos como parte do processo de regulagdo, no intuito de promover mais
transparéncia e participacdo das partes interessadas no processo decisorio sobre alternativas
regulatérias. E para a adequada avaliacdo de impactos regulatorios é essencial o estudo de
dados para a construcdo de cenarios que identifiguem efeitos, positivos e negativos
provenientes dessas novas regras de comércio de bens e servigos, com a devida participacdo
da sociedade.

Para tanto, 0 acesso estruturado e otimizado a dados dos setores privados monitorados
pelos diversos 6rgdos do Governo Brasileiro € primordial. No entanto, as bases de dados
estruturadas, nos setores publico e privado, ainda atendem somente a uma pequena parte da
demanda por informacdo, especialmente, se considerarmos a ado¢do da pratica de avaliagdo
de impactos regulatdrios. A partir de tal circunstancia, entendemos que o ambiente regulatério
no Brasil enfrenta barreiras relativas ao acesso a informac@es essenciais para a definicdo das
melhores alternativas regulatérias, acarretando uma baixa efetividade da intervencéo estatal
no Pais.

Como resultado da falta de dados que comprovem a necessidade de determinada
regulacdo, o Estado, muitas vezes, imp&e uma carga regulatdria mais pesada do que deveria,
criando dificuldades para a indastria, como, por exemplo, a perda de competitividade.
Ademais, a falta de coeréncia entre os problemas de mercado e as medidas estabelecidas para
soluciona-los pode levar ao ndao atendimento dos objetivos regulatérios. E, em paralelo, pode
promover distorcdes de mercado como a exclusdo de empresas de menor porte que nao
conseguem assimilar os custos adicionais decorrentes de novas regras, tais como certificacdes,
marcagoes e etiquetagem de produtos.

Vale destacar, tal como afirma Proenga (2014), que “[...] a rede de atores da regulacéo é
caracterizada pelas interdependéncias assimétricas, pela incerteza e pela complexidade das
questdes que demandam a regulagdo”. Tais interdependéncias apontam para a
interdisciplinaridade® existente entre as diferentes autoridades reguladoras, que atuam em
campos diversos como a Saude, as Telecomunicacgdes, 0s Transportes e tantos outros. Dai,

depreendemos as diferentes necessidades informacionais nas pesquisas ex-ante para a

% Pombo (1994) diz que a interdisciplinaridade é uma relagio dialégica entre duas disciplinas.
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regulacdo de um produto ou de um setor produtivo, no sentido de evitar equivocos no ato de
regular, tal como a oneragé&o injustificada de um processo produtivo.

Outro aspecto se refere a prética atual de regulacdo. Por um lado, os instrumentos de
regulacdo sdo usados de forma pontual, com o objetivo de solucionar problemas especificos
de um setor determinado, sem levar em conta todas as informagdes necessarias para a decisao
sobre a melhor alternativa para resolver o problema. E, por outro lado, tal decisdo é tomada
muitas vezes considerando somente uma visdo parcial do problema, sem o envolvimento de
todas as partes interessadas. Falta discursividade no processo de regulacdo, com base num
agir comunicativo que se apoie "na forga racionalmente motivadora de atos de entendimento,
portanto, numa racionalidade que se manifesta nas condi¢des requeridas para um acordo
obtido comunicativamente” (HABERMAS, 2002, p. 72).

Muitas vezes, a solucdo de um problema por meio de regulacdo pode representar a
criacdo de outros tantos, dai o cuidado no uso desse instrumento. Pois mesmo que 0s
mercados regulados apresentem a correcdo do problema, e se alcance o resultado desejado
com a medida tomada, muitos danos podem ter sido causados durante o processo de ajuste,
alguns desses irreversiveis, como a exclusao de empresas do mercado.

A falta de informacdo relevante — informacéo confiavel, a tempo e a hora - para a
tomada de decisdo sobre regulacdo é um problema para o Estado, no sentido de diminuir sua
efetividade. A avaliacdo de impactos regulatorios é uma das acdes tomadas na direcdo de
tornar o arcabouco regulatorio brasileiro mais efetivo e menos oneroso para o Estado, para 0s
setores produtivos e, consequentemente, para o cidadéo.

Assim, alguns paises se adiantaram e iniciaram trabalhos voltados para o
aprimoramento de seus processos reguladores. O Reino Unido foi um dos precursores na
iniciativa de estudar com mais cautela os impactos decorrentes de regulagdes, incorporando
em suas atividades os procedimentos estabelecidos por um documento denominado Avaliacao
de Impacto Regulatério — AIR (Regulatory Impact Assessment — RIA), desenvolvido pela
Comissdo Europeia, que tem o objetivo de categorizar os potenciais impactos causados por
uma regulacdo, a sua real necessidade, a capacidade de atingir os objetivos desejados e
aspectos relacionados ao cumprimento da regulacdo, procurando avaliar eventuais efeitos
colaterais de sua implementacao.

Na pratica, a avaliagdo de impactos propde acGes na linha da eliminacdo de
regulamentos obsoletos, do desenvolvimento de estruturas de fiscalizagdo com abordagem

baseada em riscos, com a publicacéo e a revisdo de codigos de conduta, a criacdo de bases de
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dados compartilhadas, promovendo a inclusdo relativa a inovagbes tecnologicas de
informac&o, comunicagéo e outras necessarias ao melhor desempenho das partes interessadas,
além da simplificacdo de procedimentos relativos a regulamentacao técnica.

E importante ressaltar que a AIR néo é a solugio de um problema, nem a decis&o em si,
mas contribui para seu alcance, pois promove o0 conhecimento sobre a complexidade
envolvida nas questbes relacionadas a regulacdo, fornecendo um método para a coleta de
dados e para a avaliacdo sobre 0s pros e contras da proposta regulatoria. Os beneficios de uma
AIR sdo relacionados a melhoria da compreensdo dos impactos reais de uma proposta de
regulacdo, incluindo seus beneficios e custos, a integracdo de objetivos multiplos de uma
politica governamental, ao aprimoramento da transparéncia nas fases de consulta e a prestacdo
de contas do governo para com a sociedade.

Para tanto, & preciso reunir evidéncias, informacdes de diferentes fontes, desde o
conhecimento e a experiéncia dos técnicos envolvidos, a consultoria a especialistas das areas
afetadas pela medida, pesquisas, até consultas a bases de dados estruturadas e confiaveis, de
diferentes areas e, em muitos casos, pode ser necessaria a construcdo de bases de dados
primarios sobre os diferentes objetos de estudo. As pesquisas de AIR ainda consideram
documentos especificos, relatorios de mercado, estatisticas de governo e do setor privado,
pesquisas na internet etc.. As evidéncias devem ser qualitativas e quantitativas. Sendo essa
ultima, tdo aprofundada quanto possivel, em termos de valor de mercado, beneficios e custos.
Deve-se avaliar a necessidade de evidéncias para cada caso, fazendo uma analise proporcional
sobre o tipo e grau de impacto em relacdo aos esforcos necessarios para sua evidenciacio. E
comum que impactos mais significativos demandem mais esfor¢co para quantifica-los,
entretanto, o nivel de detalhes deve ser proporcional ao tempo e recursos disponiveis.

Surge ai 0 primeiro aspecto da assimetria da informacdo, que se da no nivel do Estado,

do regulador. Sobre isso, destacamos a afirmacédo de Lima:

Uma das principais contribui¢des das teorias econémicas de regulacdo diz respeito a
descricdo e discussdo das caracteristicas do mercado, entre elas a assimetria de
informacdes dos agentes econdmicos. E esta assimetria, as diferencas entre as
informacBes dos agentes econdmicos, uma das principais demandas de regulacdo
dos mercados. Este trabalho indica a informacdo como ferramenta na regulacdo dos
mercados. Se a assimetria de informacdes requer regulagdo, os procedimentos de
producéo, intermediacdo e uso de informagfes podem reduzir as desigualdades entre
0s agentes do mercado.” (LIMA, [2005], [p. 2]).
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Lima ainda afirma que:

A ndo-existéncia de informac@es corretas e suficientes para orientar a decisdo dos
agentes econdmicos limitam sua capacidade de agir de modo eficiente, sendo fonte
de mau funcionamento dos mercados e perda de bem-estar. Nos mercados de salde
é certamente a informacéo imperfeita a falha de mercado mais importante, por trazer
incerteza e assimetria de informag6es. (ARROWS, apud SANTACRUZ. 2001.).

A necessidade de acesso a informacdo confidvel para evidenciar impactos torna-se
dificil na medida em que as bases de dados estruturadas existentes ndo sdo suficientes para
atender a demanda por informacdo das autoridades reguladoras, em especial no Brasil. A
complexidade desses instrumentos reguladores reside nos efeitos causados pelas mudangas
provocadas no cumprimento de tais regras, que interagem com outros sistemas de regras
regidos pelas forcas do mercado, com base nas questbes econémicas e por ecossistemas,
regidos pelas forcas da natureza. Esses, tanto quanto o sistema elaborado pelo homem,
adaptam-se na medida em que sdo alterados, sendo o seu funcionamento extremamente
sensivel a mudancas, podendo ocasionar danos irreversiveis.

Hé& ainda outro aspecto da assimetria da informacao relativo as partes interessadas. Para
atacar esse problema, as autoridades reguladoras constituem comissdes técnicas, de carater
consultivo, formadas por representantes de associagdes de classe, dos setores privados, da
academia, de estudantes, de organiza¢Ges ndo governamentais e até de pessoas fisicas que
desejem participar do processo. Em algumas situacdes, quando o consenso ndo € atingido,
pode ser necessaria a realizacdo de audiéncias publicas ou painéis setoriais, que passam a ter

carater decisorio, constituindo-se em esferas publicas autbnomas.

[Lembramos que] qualquer acordo obtido comunicativamente depende de uma
tomada de posicdo em termos de sim/ndo com relacdo a pretensdes de validez
criticaveis [...] A dupla contingéncia a ser absorvida por cada formagéo de interagdo
assume, no caso do agir comunicativo, a forma especialmente precaria de um risco
de dissenso, sempre presente e embutido no proprio mecanismo de entendimento; e
todo dissenso implica grandes custos (HABERMAS, 2002, p. 85).

Por fim, sdo realizadas as consultas publicas, que tratam da publicacdo da minuta

resultante das discussdes para comentarios finais das partes interessadas.
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3 A ESFERA PUBLICA

A esfera publica ¢ uma “estrutura comunicacional do agir orientado pelo
entendimento”. Ela ndo pode ser entendida como uma instituicdo ou organizacgdo, pois nédo
constitui uma estrutura normativa que possa diferenciar competéncias e papéis. Também néo
se constitui sistema, j& que mesmo tendo limites internos, possui “horizontes abertos,

permeaveis e deslocaveis”.

Esfera ou espaco publico é um fendmeno social elementar, do mesmo modo que a
acdo, o ator, o grupo ou a coletividade [...] Pode ser descrita como uma rede
adequada para a comunicacdo de conteldos, tomadas de posicdo e opinides; nela os
fluxos comunicacionais sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em
opinides publicas enfeixadas em temas especificos. Do mesmo modo que 0 mundo
da vida tomado globalmente, a esfera pulblica se reproduz através do agir
comunicativo, implicando apenas o dominio de uma linguagem natural; ela esta em
sintonia com a compreensibilidade geral da pratica comunicativa cotidiana.
(HABERMAS, 1997. v. 2, p. 92).

Geralmente a vemos em espacos concretos e o publico ali presente, mas com as
possibilidades de integracdo remota via midia, fica mais evidente a “generalizacdo do
contexto, a inclusdo, o anonimato, etc.”. Todavia, isso exige maior explicagdo e rentincia do
uso de linguagens especialistas ou cddigos especiais, bem como é necessario que algumas

decisOes sejam reservadas a instituicbes que tomam resolucdes.

A “qualidade” de uma opinido publica constitui uma grandeza empirica, na medida
em que ela se mede por qualidades procedimentais de seu processo de cria¢do. Vista
pelo lado normativo, ela fundamenta uma medida para a legitimidade da influéncia
exercida por opinibes publicas sobre o sistema politico. (HABERMAS, 1997. v. 2,
p. 93-94).

Nos anos 1960, Habermas apontava uma transformacao estrutural da esfera publica, no
sentido dela estar voltada aos meios de producdo privados e de visar os interesses dos
proprietarios. Para ele tal situacdo era uma distorcao que gerava o monopolio do capital.

No artigo intitulado A esfera publica 50 anos depois, Lubenow (2012, p. 193) afirma
que “ao tematizar o poder da midia e suas novas dindmicas de comunicacdo de massa,
Habermas busca suprir seu proprio déficit sobre os reais potenciais de democratizagdo de uma
esfera pablica influenciada e controlada pelos mass media”, considerando também que
Habermas mantinha sua opinido sobre uma influéncia negativa exercida pelos meios de

comunicagdo de massa sobre a esfera publica.
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Em 1962, Habermas publica sua obra Mudanca estrutural da esfera publica®’,
considerada o ponto de partida da discussdo sobre esfera publica. Interessado nos aspectos
normativos, ele tenciona obter um modelo, um tipo ideal, configurando uma esfera publica
burguesa, esclarecida e politizada. Desse modo a esfera publica é: independente da ldgica do
mercado e do Estado; capaz de impulsionar por sua politica a democratizagdo das formas pré-
burguesas de dominacéo; capaz de racionalizar o poder mediante a publicidade; e basear-se no
discurso critico e racional. Todavia, sendo a esfera publica dominada “pelos meios de
comunicacdo de massa e infiltrada pelo poder torna-se um cenario de manipulacdo da busca
por legitimidade.” A esfera publica surge assim como espago publico de discussdo e critica,
mas que foi reorientada para a publicidade que é articulada para manipulacdo (LUBENOW,
2010, p. 194).

Ainda nos anos 1980, Habermas inicia mudancas significativas e a esfera publica se
apresenta entdo como constitutiva do mundo da vida garantindo autonomia e protegdo em
relacdo ao sistema administrado. E mais ofensiva ao d&mbito politico, porém ha maior énfase
nos processos de institucionalizacdo. Portanto, ao publicar a obra Teoria da Acéo
Comunicativa®, em 1981, Habermas relaciona sistema e mundo da vida, voltando aos temas
da esfera publica e dos meios de comunicacdo. “A esfera publica tem agora as fungdes de
proteger e garantir a autonomia do mundo da vida frente aos imperativos sistémicos, bem
como a func¢do simbolica de integracdo social: a solidariedade nascida da cooperagdo”
(LUBENOW, 2010, p. 200). Ela tem assim uma posi¢do de mediadora entre sistema e mundo
da vida, contudo “os meios de comunica¢do de massa siao instrumentos de ‘colonizacao’ do
mundo da vida, impedindo o potencial emancipatorio” — eles hierarquizam as possiveis
comunicacdes e estabelecem barreiras.

No prefacio da nova edi¢do, de 1990, da obra Mudanca estrutural da esfera publica,
Habermas volta a questdo da influéncia e da manipulacdo dos meios de comunicacdo de
massa, como causa da despolitizacdo da esfera publica, reconhecendo limitacoes e restricdes
da idealizacdo de um modelo de esfera publica (LUBENOW, 2010, p. 201). Em 1992,
Habermas publica a obra Direito e democracia®®, na qual repensa sua concepcdo de esfera
publica considerando que ela se da a partir do jogo linguistico e nesse sentido as instituicdes
promoveriam as necessarias interacfes. A politica seria um processo que envolveria

negociacdes e formas de argumentacdo, bem como o sistema dos direitos precisava ser

9 Titulo original: Strukturwandel der Offentlichkeit.
% Titulo original: Theorie dés kommunikativen Handelns.
% Titulo original: Faktizitat und geltung.: beitrage zur diskurstheorie des rechts und des demokratischen
rechtsstaates (Frankfurt, 1992). v. 2.
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configurado em constituigdes historicas, sendo implementado em ordens institucionais
(HABERMAS, 1997. v. 2, p. 10). Desse modo, Habermas desenvolve um modelo sociolégico
voltado a questao do fluxo oficial do poder prescrito pelo Estado de direito, que “depende
principalmente da capacidade da sociedade civil em desenvolver impulsos vitais através de
esferas publicas autdnomas e capazes de ressonancia”, o que possibilitaria introduzir no
sistema politico conflitos existentes na periferia” (HABERMAS, 1997. v. 2, p. 58). Cabe

ressaltar que Habermas esclarece que:

hoje em dia, o termo “sociedade civil” ndo inclui mais a economia constituida
através do direito privado e dirigida através do trabalho, do capital e dos mercados
de bens [...]. O seu ndcleo institucional é formado por associacdes e organizacdes
livres, ndo estatais e ndo econdbmicas, as quais ancoram as estruturas de
comunicagdo da esfera publica nos componentes sociais do mundo da vida. A
sociedade civil compde-se de movimentos, organizagBes e associagdes, 0s quais
captam 0s ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-
nos e os transmitem, a sequir, para a esfera publica politica. (HABERMAS, 1997. v.
2,p.99).

A esfera publica é vista assim como uma estrutura comunicativa e mediadora entre o
Estado, o sistema politico e os setores privados do mundo da vida, tendo potencial de
comunicagdo publica, de formacdo discursiva de opinido e da vontade politica da sociedade
civil - como um espago social. Nela existem conflitos relacionados ao controle dos fluxos
comunicativos que envolvem também o sistema politico e administrativo e através dela a
sociedade percebe, filtra e sintetiza os temas, 0s argumentos e as contribuicdes que sdo
levados aos processos institucionalizados de resolucdo e decisdo. E o meio pelo qual os
conflitos existentes na sociedade civil chegam ao sistema politico, influenciando e
direcionando os processos de regulacéo e de circulacdo do poder (LUBENOW, 2010, p. 236).

Essa € uma nova concepcdo que se insere na teoria deliberativa da democracia,
constituindo-se uma ampliacdo do conceito até entdo esbogado nas obras ja publicadas por
Habermas. A forca legitimadora do procedimento é a base argumentativa de fundamentacédo
discursiva que se desenrola na esfera publica. Isto €, a discussdo e a argumentacdo sao a base
para a legitimidade dos procedimentos, pois garantem liberdades comunicativas igualitarias,
tendo em vista também legitimar o processo de normatizacdo. As decisbes legitimas sdo
reguladas por fluxos comunicativos que se iniciam na periferia e chegam aos procedimentos
proprios a democracia.

A esfera publica é assim um espaco irrestrito de comunicagéo e de deliberagcdo publica

que ndo pode ser pré-estabelecido ou limitado em seus temas, contribuigdes, contetudos de
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agenda politica e individuos/grupos que a constituem. N&o possui fronteiras pré-estabelecidas,
mas sim certa autolimitacdo construida durante a identificacdo, selegdo e interpretagdo dos
temas e das contribuicdes que surgem nas esferas publicas autbnomas e que sdo levados aos
foros formais e institucionalizados do sistema politico e administrativo. Nesse carater
procedimental de justificacdo da legitimidade, se realiza sua normatividade, tendo “influéncia
mais efetiva nos contextos formais e institucionalizados de deliberacdo e decisdo politicos”
(LUBENOW, 2010, p. 235). A administracdo estatal ndo possui monopolio do saber,
recorrendo assim ao sistema das ciéncias ou a outras agéncias. Por outro lado, a sociedade
civil tem capacidade limitada para elaboracdo, mas tem possibilidade de mobilizar um saber
alternativo mediante avaliagcdes técnicas especializadas. Ela ndo tem perda de autonomia por
ter autolimitacdo (HABERMAS, 1997. v. 2, p. 106).

Entretanto, ha criticas por se verificar a subversao do principio da publicidade critica,
para uma publicidade manipulativa, “e a consequente despolitizacdo da esfera publica operada
pela intervengéo estatal e a influéncia dos meios de comunicagdo de massa” (LUBENOW,
2012, p. 189-190). Haveria problemas quanto as exigéncias normativas da publicidade,
racionalidade e igualdade na dindmica da esfera publica. Existem pressupostos idealizados no
sentido de garantir uma pressuposicdo fatica para que haja chances igualitarias em relacéo a
pressupostos pragmaticos contrafactuais, porém ha tensdo, conflito e disputa politica nas
discussOes para justificar ou negar pretensdes de validade.

Apo0s sua obra Direito e democracia, Habermas aborda as “controvérsias acerca da
esfera publica e da politica deliberativa, a relacdo entre esferas informais do mundo da vida e
as esferas formais do sistema politico institucionalizado, e 0 modo como no seu bojo se
articula essa mediagdo” (LUBENOW, 2010, p. 250). Ele pondera quanto a capacidade da
esfera publica, sob 0 dominio dos meios de comunicacdo de massa, de participar efetivamente
e influenciar os processos de decisdo do sistema politico. Isto €, a questdo esta em quais as

reais chances da sociedade civil de exercer influéncia sobre o sistema politico.

[Habermas pretende] mostrar que a sociedade civil pode, em certas circunstancias,
ter opinides publicas proprias, capazes de influenciar o complexo parlamentar (e os
tribunais), obrigando o sistema politico a modificar o rumo do poder oficial. No
entanto, a sociologia da comunicacdo de massas € cética quanto as possibilidades
oferecidas pelas esferas publicas tradicionais das democracias ocidentais, dominadas
pelo poder e pela midia. Movimentos sociais, iniciativas de sujeitos privados e de
foros civis, unifes politicas e outras associa¢des, numa palavra, 0s agrupamentos da
sociedade civil, sdo sensiveis aos problemas, porém o0s sinais que emitem e 0s
impulsos que fornecem sdo, em geral, muito fracos para despertar a curto prazo
processos de aprendizagem no sistema politico ou para reorientar processos de
decisdo. (HABERMAS, 1997. v. 2, p. 106-107).
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Portanto, apesar da associacdo existente no nuacleo da sociedade civil, que
institucionaliza os discursos para solucionar problemas e transforméa-los em questdes de
interesse geral nas esferas publicas, essa associacdo ndo é o elemento mais evidente,
considerando-se o dominio dos meios de comunicacdo de massa e das grandes agéncias.

Finalmente, podemos dizer nas palavras de Habermas, ainda em sua obra Direito e
democracia, que “as garantias dos direitos fundamentais ndo conseguem proteger por si
mesmas a esfera publica e a sociedade civil contra deformacGes. Por isso, as estruturas
comunicacionais da esfera publica tém que ser mantidas intactas por uma sociedade de
sujeitos privados, viva e atuante” (HABERMAS, 1997. v. 2, p.102).

4 ESFERA PUBLICA, AGIR COMUNICATIVO E POLITICA DELIBERATIVA

Entendendo a regulagdo como uma instancia social, integrada e condicionada pelos
processos histdricos e politicos que afetam a sociedade, muito além da acdo do Estado que
tem por finalidade a limitagcdo dos graus de liberdade que os agentes econémicos possuem no
seu processo de tomada de decisdo, podemos compreender a esfera pablica como um l6cus

para a eliminacgdo das assimetrias de informagé&o.

[...] Habermas, orientado pelo modelo normativo de uso publico da razéo,
desenvolve uma concepcdo procedimental de politica deliberativa, que, sem
desconsiderar a dimensdo estratégica e instrumental da esfera publica, recupera a
dimensdo epistémica da democracia: a aceitabilidade racional gerada numa prética
argumentativa voltada para o entendimento mutuo. (WERLE, 2013, p. 153).

Tal como Habermas apontava uma transformacdo estrutural da esfera puablica, no
sentido dela estar voltada aos meios de producdo privados, visando o0s interesses dos
proprietéarios e acarretando uma distor¢éo que gerava o monopdlio do capital, Polanyi (1980)
entende que isso provoca desarticulagdo da sociedade e por issO mesmo compromete seu
préprio funcionamento. Para Habermas a critica procedimental da razdo comunicativa e
intersubjetiva € o meio para compreender as sociedades modernas e formular respostas
adequadas as relagbes humanas em suas VArias instancias, especialmente na politica, nas
relagdes sociais e, por conseguinte, na ética.

A teoria da agdo comunicativa é uma decorréncia do desenvolvimento do conceito e da
teoria da razdo comunicativa, que se distingue da tradigdo racionalista encontrando a

racionalidade nas estruturas de uma comunicacdo linguistica interpessoal, ao invés de
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encontra-la na estrutura do cosmos ou do objeto conhecido (HABERMAS, 1991). Habermas
defende uma suposi¢cdo sobre a identidade - nds aprendemos quem somos, como agentes
autbnomos, a partir das nossas relacdes basicas com os demais agentes. Esta estrutura de
feedback baseia-se no argumento da chamada pragmatica universal - todos os atos de fala tem
o telos® inerente - 0 objetivo da compreensio mdtua, e que seres humanos possuem a
competéncia comunicativa para estabelecer tal compreensao.

Ainda de acordo com Habermas (1989), o conceito do agir comunicativo corresponde
as "acOes orientadas para o entendimento mdtuo™, em que o ator social inicia 0 processo da
comunicacdo e é produto dos processos de socializacdo que o formam, em vista da
compreensdo mutua e consensual. Paralelamente, o conceito de agir estratégico compreende
as praticas individualistas em certas condi¢des sociais, ou a utilizacdo politica de uma forca,
ou as "acOes orientadas pelo interesse para 0 sucesso".

Habermas defende o modelo da democracia deliberativa, baseado na participacdo da
sociedade civil e em um consenso entre cidaddos racionais, onde a linguagem é um canal de
viabilizacdo para tal modelo. Para ele, a linguagem é a maior possibilidade de relacdo sem
dominacdo, ou seja, um instrumento capaz de estabelecer uma relacdo onde aos atores €
conferida a liberdade de acdo, de compreensdo da mensagem, de interpretacdo para a tomada
de decisOes por sua livre e espontanea vontade.

Atualmente, como abordado, o termo “sociedade civil” ndo inclui somente a economia
constituida pelo direito privado e dirigida pelo trabalho, capital e mercados de bens. E
constituida por associacdes e organizacOes livres, ndo estatais e ndo econémicas, que sdo a
base das estruturas de comunicacdo da esfera publica nos componentes sociais do mundo da
vida. E ao desempenharem seus papeis, percebendo os problemas sociais que ocorrem nas
esferas privadas e os transmitindo para a esfera publica, carecem de um ambiente de

transparéncia.

A discussdo pratica acontece quando o modo de agir carece de fundamentacdo de
natureza coletiva e os membros de uma sociedade tém que chegar a uma decisdo
comum. Eles tém que tentar se convencer mutuamente de que é do interesse de cada
um que todos ajam assim. Neste processo cada um indica ao outro as razdes por que
ele pode querer que um modo de agir seja tornado socialmente obrigatério. Cada
pessoa tem de poder convencer-se de que a norma proposta €, na circunstancia dada,
igualmente boa para todos. A ética de discussdo pode criar 0s argumentos que
justificam e que legitimam os processos de decisdo para a agéo coletiva e os acordos
praticos entre as pessoas. (LIMA, [2005], [p. 8]).

100 palavra grega para a "finalidade" ou o "objetivo”.
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A préatica da transparéncia dos processos regulamentadores, portanto, deve ser
alcancada. Com este intuito, € recomendada e reconhecida pela Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), mais especificamente no Acordo TBT, em seu Artigo 10, que cada Pais
Membro se responsabilize pela manutencdo de um centro de informacéo para disseminacéao
das propostas de regulamentos e normas técnicas nacionais entre seus Paises Membros. Tal
processo ocorre em obediéncia a regra da transparéncia, qual seja o principio que rege a
disseminacdo de informacdo entre os Paises Membros da OMC, determinando que todos
divulguem seus documentos regulamentadores com fim de promover comentarios sobre suas
propostas, no sentido de evitar praticas protecionistas (THORSTENSEN, 2001).

Neste contexto, abordamos a questdo dos regimes de informagéo. Para Braman [1 p.
52], hoje teriamos um unico regime de informacéo, global (por envolver atores estatais e ndo
estatais) e emergente (por estar em formacao). E estabelecido, nesse quadro, dois importantes
processos de convergéncia de politicas (“policy Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio
(Technical Barriers to Trade - TBT). Este estabelece a criagdo de estruturas disseminadoras
das informacg6es concernentes as propostas de regulamentacdo técnica elaboradas em nivel
nacional por seus membros. A necessidade de transparéncia nao se resume meramente em
proporcionar conhecimento sobre tais informagdes, mas, principalmente, em possibilitar que
cada membro possa participar nestes processos com intuito de evitar a criagdo de barreiras
técnicas ao fluxo do comércio exterior, sejam de caréater técnico ou pela falta de protecéo aos
consumidores. transfer”, “legal convergence”, or “legal globalization”): a) entre esferas de
politicas que previamente agiam como jurisdicdes relativamente autbnomas, a saber,
informacdo, cultura e comunicacdo; b) entre Estados nacionais, que passariam por processos

analdgicos de reestruturacao juridico-regulatoria.”

A formacdo do Regime, entdo, é o processo pelo qual novas formas politicas
emergem fora do campo da politica. Ela ocorre quando um fator interno ou externo
da area de questdes [issue areas] requer transformaces juridicas ou regulamentares;
no caso da politica de informagdo ... inovacdo tecnoldgica e 0s processos
consequéncias da globalizacdo tém sido fatores particularmente importantes para
estimular a transformacdo do regime global de politica de informacdo. (BRAMAN,
2004, p.20, tradugéo nossa).

©1Transcricdo do original do Acordo TBT: “Article 10 - Information and Assistance: Information about
Technical Regulation, Standards, and Conformity Assessment Procedures. 10.1 Each member shall ensure that
an enquiry point exists which is able to answer all reasonable enquires from other members and interested parties
in other Members as well as to provide the relevant documents...” (OMC, 1999).
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Como caracteristicas explicitas do regime de informacdo global emergente, as quais
seriam “‘consensualmente aceitas”, Braman enumera: a transparéncia, como uma meta
politica; a inclusdo das redes, dos mercados e das organizacdes, como estruturas sociais que
necessitam de regulamentacdo, e a aceitacdo de responsabilidades compartilhadas entre os
setores publico e privado, como formas de governanga; o poder informacional como forma
dominante de poder (BRAMAN, 2004, p.32).

Sistematizando as acdes de transparéncia, a OMC recomenda que seus paises membros
adotem a pratica da avaliacdo de impactos regulatorios para a efetividade das acdes
regulatorias, considerando a adequada participacdo das partes interessadas. Na avaliacdo de
impactos, a auséncia de informacdo relevante nos processos decisorios de regulacdo causa
prejuizos de diversas ordens. Ao Estado, pode provocar prioritariamente uma distor¢cdo de seu
papel, que deve ser de intervencdo adequada a solucdo dos problemas de mercados e agentes
econdmicos, observando sempre os efeitos de suas acOes na sociedade. Provoca ainda
prejuizos financeiros ocasionados pelo emprego indevido de recursos publicos na
implementacdo de regulamentac@es equivocadas, que ndo solucionam o problema que gerou a

intervencdo estatal. Sobre isso Dowbor, afirma:

A esta situacdo de desigualdade informacional, corresponderia, portanto, 0 maior
desafio da revolugdo informacional: “a partilha da informacao, da qual a apropriacao
privada e o monopdlio social sdo também uma fonte de ineficicia e de paralisia
mesmo para aqueles que a monopolizam” (DOWBOR, 1997, p. 237).

Portanto, a apropriacdo adequada da esfera publica, como possibilidade para o
estabelecimento dos fluxos de informacdo para o exercicio da cidadania permite o uso da
intervencdo estatal na promocao do equilibrio entre os interesses publicos e privados. Desse
modo a esfera publica, por ser independente, é capaz de impulsionar a democratizacdo da
informacdo, baseando-se no discurso critico e racional. Deve-se, contudo, observar as
possibilidades de manipulacdo e captura regulatéria. Stigler (1971) aborda esta questdo, ao
citar a teoria reconhecida como “de captura”, onde ¢ afirmado que o Estado deixaria de ser
visto, no papel de agente regulador, como uma entidade cuja atuacdo econdmica estava
fundamentalmente voltada para o bem publico. Neste aspecto, tanto legisladores encarregados
das normas que orientam a atividade regulatéria, quanto burocratas responsaveis pela
implementacdo e fiscalizagdo do acompanhamento destas normas estariam sujeitos a
cooptacdo por parte de grupos que procuravam garantir interesses proprios, com 0s prejuizos

de bem estar social.
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As relagbes entre os cidaddos baseiam-se no reconhecimento reciproco e séo
vivenciadas na vida quotidiana possibilitando assim diferentes experiéncias entre individuos
estranhos. Porém, isso ndo garante que o mesmo aconteca nas deliberacdes publicas efetivas.
Habermas (1997, v. 1, p. 167-168) afirma que compete as pessoas decidirem se exercerao sua
livre vontade e se estdo dispostas a mudar, indo além dos seus proprios interesses em prol do
entendimento quanto a normas capazes de serem aceitas por todos. A questdo é, portanto, se
ha espontaneidade no uso publico da liberdade comunicativa, pois essa ndo pode ser forcada

pelo direito.

O uso publico da razdo (e sua tradugdo numa politica deliberativa) passa tanto pela
institucionalizagdo dos procedimentos discursivos e a garantia do universalismo do
sistema de direitos fundamentais, quanto pelo enraizamento na auto-compreensdo
ético-politica dos cidaddos membros de uma comunidade politica, o que torna
inevitavel a impregnacdo ética de qualquer comunidade juridica e de qualquer
processo democratico de concretizacdo dos direitos fundamentais. Isso implica, por
sua vez, que nas democracias constitucionais modernas existe uma tensao
insuperavel na definicdo dos limites da tolerancia: entre o universalismo (abstrato)
dos direitos fundamentais (institucionalizados) de uma comunidade politicojuridica
de cidad&os livres e iguais, e o particularismo dos cidaddos que se sentem membros
de uma comunidade politica concreta que compartilha valores, linguagem, tradi¢6es
e narrativas comuns. (WERLE, 2013, p. 172).

A ética e a politica, ao colocar o comum como horizonte de reflexdo, abrem outras
questdes sobre as tendéncias generalizantes dos planos regulatérios de dispositivos e regimes

de informacao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Habermas apresenta proposta de tematicas versus audiéncia, falante versus ouvinte, para
a definicdo dos papéis do agente na acdo. Acbes coordenadas e coletivas que exigem
planejamento. As acfes ndo controladas pelos participantes, mas pelos meios, em sistemas
controlados pelos meios.

Lima afirma que:

A possibilidade da construcdo do entendimento pode e deve ser aprendida como
modo de formacdo discursiva das solidariedades. Habermas (1989) propfe o
empreendimento intersubjetivo através da ética de discussdo, que deriva da
concepcdo construtivista da aprendizagem, na medida em que compreende a
formac&o discursiva da vontade como uma forma de reflexdo do agir comunicativo e
na medida em que exige, para a passagem do agir estratégico para a ética da
discusséo, uma mudanca das falas no espaco social. (LIMA, [2005], [p. 7]).
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E preciso incorporar, ainda, outro aspecto importante da Teoria do Agir Comunicativo —
a sua tipologia dos mundos. Partindo de um mundo exterior, Habermas (apud ARAGAO,
2002) postula a existéncia de um mundo social e de um mundo subjetivo para referendar as
funcBes apelativa (reguladora) e expressiva. Entendendo o mundo social como um acordo
intersubjetivo entre os atores sociais, composto por valores éticos e morais, a funcéo apelativa
pode ter suas sentencas julgadas como justas ou incorretas pelos agentes receptores. Da
mesma forma, entendendo o mundo subjetivo como aquele particular ao falante, as sentencas
expressivas poderdo ser julgadas como sinceras ou verazes.

A partir do exposto, procura-se demonstrar a dimensdo pragmatica do pensamento de
Habermas, ao afirmar a linguagem como meio de exteriorizagdo do pensamento, de
explicitacdo de ideias, como via de compreensdo e meio de construcdo de uma acao social.
Sua posicdo traz ao campo de reflexdes um outro mundo, o subjetivo, considerando 0s
fundamentos racionais das normas sociais, extrapolando a dimensdo cognitiva da linguagem,
atingindo as dimensdes apelativa e expressiva.

Complementamos com a afirmacdo de Dowbor:

A mediacéo das relagdes entre o poder visto no sentido amplo, e a sociedade civil, se
faz por meio da informacdo. Neste sentido, a democratizagdo do acesso a
informacdo, a geracdo de estruturas de informacdo menos manipuladas, e
estruturadas em redes descentralizadas, tornam-se essenciais [...] (1997, p. 478) [...]
uma sociedade pode se dotar de um amplo poder de auto-regulacio sem se enterrar
em autoritarismo e burocracias, simplesmente porque uma sociedade informada
obriga empresas e governo a respeitarem as regras do jogo. Batalhar as regras de
transparéncia em cada instituicdo, reforcar e democratizar o poder da comunicacéo e
gerar instrumentos instrucionais de participacdo de atores sociais diversificados nas
diversas instancias de decisdo torna-se assim hoje um eixo fundamental de
transformacéo da sociedade (1997, p. 566).

A esfera publica é um espaco de discussdo e de acdo coletiva onde a argumentacdo pode
justificar e legitimar as intencBes individuais e o0s acordos. Esse empreendimento
intersubjetivo resulta de uma concepcao construtivista da aprendizagem, fazendo com que se
aja com responsabilidade e com discernimento formando uma vontade coletiva. Tal
empreendimento influencia o estabelecimento de limites e o intercdmbio entre 0 mundo da
vida, a economia e o Estado.

Uma base essencial para a regulacdo e a avaliagdo de seus os impactos regulatorios
pode ser 0 agir comunicativo apoiado em atos de entendimento para que racionalmente os
acordos sejam obtidos. As assimetrias da informagéo precisam também ser reduzidas, sendo a

esfera publica uma possibilidade viavel para ampliacdo da discursividade com vistas a tomada
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de decisdo sobre alternativas regulatorias, ja que a falta de informacdo relevante e confiavel
representa um problema para o Estado por diminuir sua efetividade e aumentar custos para o0s

setores produtivos e, consequentemente, para o cidadao.
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