o CAPITULO 4

TIPOLOGIAS DA LEGITIMIDADE
DO PODER POLITICO
AS PRINCIPAIS ABORDAGENS TEORICAS

A qualidade interdisciplinar atribuida a categoria da legitimidade ndo se
limita apenas ao ambito da sua conceituagdo. Existem estudos, que conferem
tratamento mais detalhado ao tema, mostrando a existéncia de diferentes es-
pecificidades. Essas abordagens tedricas, nos campos da teoria politica, da
sociologia politica e juridica, da ciéncia politica e do direito, procuram expli-
car em que condigdes se verifica a legitimidade do poder politico. Nelas, sdao
desenvolvidos argumentos sofisticados acerca do que ¢ e de como ¢ possivel
a legitimidade nas sociedades democraticas contemporaneas. Estdo nesse rol
Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), Max Weber (1864-1920), David Easton
(1917-2014), Niklas Luhmann (1927-1998), Jiirgen Habermas (1929-) e Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (1933-2017), por representarem as principais escolas
de pensamento que, em seus dominios, estudaram o fendmeno da legitimidade
na ordem politica e social.

As contribuigdes desses autores oferecem elementos importantes para re-
ferenciar a andlise dos diversos aspectos compreendidos na dindmica da legi-
timidade do gasto publico no Brasil. A dimensao democratica da legitimidade
— e 0 peso que tem a participagdo popular como fator de legitimagdo do poder
politico — ¢ examinado em Rousseau. A tipologia classica da legitimidade,
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acompanhado do valor atribuido aos estatutos que decorrem de procedimento
formal, ¢ o marco na doutrina de Weber. O estudo da legitimidade no con-
texto dos sistemas politicos e o relevo dado a variavel apoio da populacdo em
relagdo as autoridades e aos regimes constituem a perspectiva de Easton. A
preponderancia do procedimento como mecanismo capaz de gerar decisdes
substancialmente legitimadas ¢ explicitada por Luhmann. O problema da
legitimidade do poder politico nas sociedades democraticas capitalistas e o
processo de legitimagdo do direito em suas teorias do agir comunicativo, da
ética da discussdo e da democracia deliberativa formam a esséncia da obra de
Habermas. A necessidade de congruéncia entre as agdes governamentais € 0s
direitos fundamentais do homem como fonte da legitimidade ¢ a 16gica exposta
por Moreira Neto. Sao essas peculiaridades que se quer examinar nesse corpo
de conhecimento.

1. JEAN-JACQUES ROUSSEAU (1712-1778)

Da teoria politica de Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), interessa para este
estudo aquela que institui os contornos e as dimensdes da validade na ordem
social, ou melhor, a parte que propde os fundamentos da legitimidade do poder
politico. Em outros termos, busca-se na teoria do contrato social e no proble-
ma do fundamento da autoridade politica de Rousseau elementos tedricos que
possam ser uteis ao entendimento do fenomeno da legitimidade do gasto publico.
A publica¢do de Rousseau — Do Contrato Social ou Os Principios do Direito Po-
litico — serd a referéncia bésica, além da andlise de Merquior (1990), Dent (1996),
Constant (2006; 2007; 2014) e Derath¢ (2009), sobre a obra do autor.

A teoria da legitimidade de Rousseau perpassa todo o volume Do Con-
trato Social, mas pode ser inferida da leitura de algumas das suas clausulas
especificas. Ele inicia querendo saber “se pode existir, na ordem civil, alguma
regra de administracdo legitima e segura, tomando os homens como sao e
as leis como podem ser”. Nesse fragmento Do Contrato Social, Rousseau
(1999, p. 512) “procura o que as leis podem ser e devem ser para corresponder

I Neste ponto, Rousseau ja se diferencia de Charles-Louis de Secondat, bardo de Montesquieu
(1689-1755), em sua obra O Espirito das Leis. Para Lourival Gomes Machado, em notas de
rodapé, na Introdugdo ao Livro Primeiro “Do Contrato Social” (ROUSSEAU, 1999, p. 51,
comentario 2), Montesquieu “procura compreender as leis tais como existem para explica-las
segundo as situagdes reais que as geraram”.

2 Comentario 2, de Lourival Gomes Machado, em notas de rodapé, na Introdug¢do ao Livro
Primeiro “Do Contrato Social” (ROUSSEAU, 1999, p. 51).
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as vicissitudes, individuais e coletivas, dos homens como sdo”. Ele se baseia
no “conhecimento profundo e genérico do homem para estabelecer as regras
da organizacdo consciente da sociedade”. O subtitulo do livro — Principios
de Direito Politico — ja indica a natureza deontologica (dever-ser) dos seus
preceitos fundamentais.

No seguinte extrato de O Contrato Social, emerge a questdo central de
Rousseau: “o homem nasce livre, e por toda a parte encontra-se a ferros; o que
julga se cré senhor dos demais, ndo deixa de ser mais escravo do que eles. Como
adveio tal mudanga? Ignoro-o. Que podera legitima-la? Creio poder resolver
essa questao” (ROUSSEAU, 1999, p. 53, grifo nosso). A resposta oferecida esta
assim sintetizada:

A ordem social [...] ¢ um direito sagrado que serve de base a todos os outros. Tal
direito, no entanto, ndo se origina da natureza, funda-se, portanto, em convengoes.
Trata-se de saber que convengdes sdo essas [...] a for¢a ndo faz o direito e que s6 se
¢ obrigado a obedecer aos poderes legitimos [...] visto que homem algum tem auto-
ridade natural sobre seus semelhantes e que a forga ndo produz nenhum direito, so
restam as convengdes como base de toda a autoridade legitima existente entre os
homens [...] encontrar uma forma de associag@o que defenda e proteja a pessoa e os
bens de cada associado com toda a for¢a comum, e pela qual cada um, unindo-se a
todos, s6 obedece contudo a si mesmo, permanecendo assim tao livre quanto antes,
esse ¢ o problema fundamental cuja solugdo o contrato social oferece (ROUSSE-
AU, 1999, p. 53-70, grifo nosso).

E interessante esclarecer que Rousseau distingue entre os motivos da
associacio e o pacto que a realiza no plano juridico. “E por isso que ele pode, sem
se contradizer, conferir alternadamente ao corpo politico, como seu fundamento,
a utilidade comum e o contrato social. A primeira ¢ o fundamento psicologico
da unido, o que a torna possivel, enquanto o segundo ¢ o fundamento juridico da
autoridade, o que a torna legitima” (DERATHE, 2009, p. 261).

Em reforgo a essa distingdo essencial, Derathé (2009, p. 262 ¢ 271) sinte-
tiza que o acordo dos interesses particulares, isto &, a utilidade comum ou o
interesse comum, possibilita a associagao civil e forma o liame social, enquan-
to o pacto social serve de fundamento a obrigacdo de obedecer ao soberano.
A dimensao politica envolve, entdo, a rigor, uma questdo de fato, o da origem
das sociedades, e uma questdo de direito, o do fundamento da autoridade. A
obrigacdo de uns terem o direito de comandar e os outros a obrigacdo de obe-
decer somente tem seu alicerce no livre engajamento daquele que se obriga, ou
melhor, toda autoridade s pode estar fundada sobre o consentimento daqueles
que a ela se submeteram:
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[...] a primeira e a mais importante consequéncia decorrente dos principios até aqui
estabelecidos ¢ que 50 a vontade geral pode dirigir as for¢as do Estado de acordo com
a finalidade de sua institui¢do, que é o bem comum, porque, se a oposi¢do dos interes-
ses tornou necessdrio o estabelecimento das sociedades, foi o acordo desses mesmos
interesses que o possibilitou. O que existe de comum nesses varios interesses forma
o liame social e, se ndo houvesse um ponto em que todos os interesses concordassem,
nenhuma sociedade poderia existir. Ora, somente com base nesse interesse comum
¢ que a sociedade deve ser governada (ROUSSEAU, 1999, p. 81 ¢ 85, grifo nosso).

Rousseau, por outro lado, entende que nem todos os tipos de convengdes
sao validos. Para determinar essa validade do pacto social, faz-se necessario
explicar sua natureza e encontrar seu uso ¢ finalidade. E preciso demonstrar
que o acordo ¢ conveniente aos homens e que nada tem de contrario as leis
naturais, sendo assim, tal pacto social ndo retira sua for¢a unicamente do con-
sentimento de todos os cidadaos, mas do seu uso e de sua finalidade (apud
Derathé¢, 2009, p. 361-362).

Existe uma unica lei que, pela sua natureza, exige consentimento unanime - € o pacto
social, por ser a associagdo civil o mais voluntario dos atos deste mundo [...] quando o
Estado se institui, 0 consentimento encontra-se no fato de residir; habitar o territorio
¢ submeter-se a soberania [...] a vontade constante de todos membros do Estado é a
vontade geral: por ela € que sdo cidados e livres (ROUSSEAU, 1999, p. 204;205;243,
grifo nosso).

O Contrato Social de Rousseau teve o seu mérito analisado por Constant
(2007, p.43 e 47), que se fixou em apenas dois dos principios politicos estabelecidos
naquela obra. O primeiro principio — aquele que estabelece a maxima de que toda
autoridade que governa uma nagdo tem que vir da vontade geral — ¢ considerado
por Constant “uma verdade incontestavel” e sobre ela ndo ¢ possivel “desafiar’

Sem revivermos a doutrina do direito divino, temos que concordar que a lei preci-
sa ser a expressdo da vontade de todos ou pelo menos de algumas pessoas [...] em
suma, o mundo sé conhece dois tipos de poder: existe a forga, o tipo ilegitimo; e ha
o tipo legitimo, a vontade geral [...] As objecdes que podemos levantar contra essa
vontade geral recaem ou sobre a dificuldade de reconhecé-la ou expressa-la ou sobre
o grau de poder conferido a autoridade que dela emana [...] ndo ¢ a legitimidade em
si que esta sendo atacada, mas a corre¢do de seus poderes ou a fidelidade de seus
intérpretes [...] esse principio ndo nega de forma alguma a legitimidade do governo
(CONSTANT, 2007, p. 44-46).

O segundo principio de Rousseau — as clausulas do Contrato Social se
fundem numa so, a saber, a rendi¢do total de cada membro, juntamente com
seus direitos, a toda a comunidade —nao ¢ considerado, no entanto, por Constant
(2007, p. 47), uma verdade incontestavel, diferentemente daquele primeiro. O
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fato de a vontade geral exercer autoridade ilimitada sobre a existéncia individual
constitui a implica¢ao nao aceitavel pelo autor:

A teoria de Rousseau, de que o poder politico ¢ ilimitado, parece uma teoria falsa e
perigosa [...], pois, esta baseada na suposicao de que a sociedade pode exercer sobre
seus membros uma autoridade ilimitada, e de que tudo que a vontade geral demanda
se torna legitimo em fun¢do de tal exercicio [...], por conseguinte, vale a pena refu-
tar tal teoria. Em geral, ¢ util corrigir opinides, por mais metafisicas e abstratas que
elas nos parecam, por que direitos outorgados procuram suas armas nas opinides. Se
possui uma constitui¢do representativa, uma nagao so6 ¢ livre quando seus delegados
ficam sujeitos a controles [...] somente o ‘grau de poder politico’, independentemente
das maos em que esteja concentrado, torna uma constituicdo livre ou um governo
opressor; e quando a tirania subsiste, ela é mais terrivel se o grupo tiranico for grande
[...] é inegavel que a superextensdo do poder politico nem sempre obrigatoriamente
provoca consequéncias horrendas (CONSTANT, 2007, 54;64;65).

Se, por um lado, Constant (2007) reconhece a validez do axioma de que “s6
a vontade geral pode dirigir as for¢cas do Estado de acordo com a finalidade de
sua instituicao, que ¢ o bem comum”, conforme esta em Rousseau (1999, p. 85),
por outro, ele entende que ¢ necessario estabelecer limites e critérios ao poder
politico outorgavel pela vontade geral. Para o autor, sendo a soberania categoria
abstrata e o exercicio de tal soberania (pelo governo) a parte concreta, medidas
acauteladoras contra a delegagao ilimitada do poder soberano precisam ser to-
madas. E que a natureza dos que exercem, por delegacio, o ditame do soberano ¢
bem diferente daquela intrinseca ao soberano. Constant (2007, p. 63) explica seu
argumento: da mesma maneira que se deve tomar cuidado com a possibilidade
de uma arma muitissima poderosa cair em maos nao confiaveis, ¢ cogente evitar
que a totalidade do poder soberano (a vontade geral) seja atribuida, sem limita-
¢do, a pessoas nao comprometidas.

Da leitura que fez do Contrato Social de Rousseau, Merquior (1990,
p. 17;20) procura dar relevo a dimensao democratica que entende emergir
dessa doutrina. Nessa linha, considera que a teoria da legitimidade politica
de Rousseau reside na vontade geral e o Contrato Social objetiva demonstrar
o que pode conferir legitimidade a ordem social. Os alicerces desse principio
democratico, avalia Merquior (1990, p. 62), consiste em dois comandos car-
deais do Contrato Social: o soberano s6 pode atuar quando o povo se reune’;

3 “Nio tendo, o soberano, outra forga além do poder legislativo, sé age por meio das leis, e

ndo sendo estas sendo atos auténticos da vontade geral, o soberano so poderia agir quando o
povo estivesse reunido. O povo reunido — dir-se-a —, que quimera! Hoje é uma quimera, mas
ndo o foi ha dois mil anos. Os homens mudaram de natureza?” (ROUSSEAU, 1999, p. 179,
grifo nosso).
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quanto mais fortemente atua o governo*, mais frequentemente deve deliberar
0 povo soberano®.

Os argumentos que utiliza para consolidar a tese de que Rousseau pode ser

considerado o verdadeiro autor da teoria da legitimidade democratica, a partir da
era moderna, podem ser abreviados assim:

Rousseau criou, ou pelo menos sistematizou em definitivo, novos principios de vali-
dade social, tanto para a moral como para a politica [...] foi ele o principal fundador
da teoria da legitimidade democratica, e pode-se dizer que a necessidade de legitimi-
dade democratica ainda estd muito presente entre nos [...] o coragdo da teoria da legi-
timidade politica de Rousseau ¢ a ideia de democracia participativa. A vontade geral
tem que ser permanentemente dinamizada pela constante participagdo individual na
politica de soberania (embora nio necessariamente em todos os niveis dos processos
de tomada de decisdo). Aos olhos de Rousseau, a participagdo igualitaria tem dois
atributos inestimaveis: primeiro, assegura o permanente controle de poder; segundo,
¢ educativa, na medida em que desenvolve uma agdo social autobnoma e responsavel
de parte do individuo [...] Rousseau ¢ o tedrico por exceléncia da participagdo de-
mocratica [...] ¢ inerente ao Estado virtuoso de Rousseau o principio da participa-
¢do popular [...] ha indicios de fazer a legitimidade denotar o governo democratico
(MERQUIOR, 1990, p. 23;61;62, grifo nosso).

Busca-se, desde o inicio, na obra de Rousseau, aquilo que seja util para ser

referenciado na demarcagao dos fundamentos da legitimidade do gasto publico.
Merquior, nessa reflexdo que faz, parece oferecer um elemento importante —
principio da participa¢do popular — que pode conduzir ao raciocinio segundo o

4

“Governo ¢ um corpo intermediario estabelecido entre os suditos e o soberano para sua
mutua correspondéncia, encarregado da execucdo das leis e da manutengao da liberdade,
tanto civil como politica”. Rousseau estabelece diferencga entre o soberano e o governo: “dis-
tinguem-se, no corpo politico, a forga e a vontade, esta sob o nome de poder legislativo e
aquela, de poder executivo. Nada nele se faz, nem se deve fazer, sem o seu concurso [...]
vimos que o poder legislativo pertence ao povo e ndo pode pertencer sendo a ele [...] neces-
sita, pois, a forca de um agente proprio que retina e ponha em agao segundo as diretrizes da
vontade geral, que sirva a comunicagao entre Estado e o soberano, que de qualquer modo
determine na pessoa publica o que no homem faz a unido entre alma e o corpo. Eis qual é, no
Estado, a razdo do Governo, confundida erroneamente com o soberano, do qual ndo ¢é sendo
o ministro” (ROUSSEAU, 1999, p. 136, grifo nosso). Merquior (1990, p. 22) clarifica: “a so-
berania ¢ a vontade legisladora; o governo ¢ a for¢a que executa os ditames dessa vontade. A
soberania deriva diretamente do contrato social; o governo ndo deriva do contrato social. O
governo pode e deve ser legitimo, mas ndo pode nunca, por defini¢do, ser a genuina fonte de
legitimidade [...] soberania e governo sdo coisas completamente diferentes, sendo que apenas
a primeira incorpora legitimidade”.

“Pode-se unicamente dizer, de modo geral, que, quanto mais for¢a possua o Governo, com
tanto mais frequéncia deve mostrar-se o soberano” (ROUSSEAU, 1999, p. 181, grifo nosso).
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qual o gasto governamental, para justificar-se, deve necessariamente passar pela
avaliacao dos membros da comunidade politica.

2. MAX WEBER (1864-1920)

Do conjunto das publicacdes de Max Weber (1864-1920), tem-se espe-
cial interesse pelo segmento que aborda a sociologia politica, também deno-
minada como sociologia da dominacgdo, tal qual exposta em seu Economia e
Sociedade. Nessa obra, esta compreendida a teoria da legitimidade, que tem
significancia para o estudo da legitimidade do gasto publico®. A importancia
historico-cientifica do pensamento de Weber, neste particular, ¢ percebida por
Giddens e Sutton (20164, p. 301), que atribuem a sociologia politica de Weber
“o ponto de partida da maioria dos estudos sobre poder, politica e autoridade”
e, também, por Berger ¢ Luckmann (2014, p. 122), os quais observam que “o
termo ‘legitimacao’ deriva de Weber, onde ¢ desenvolvido praticamente no
contexto de sua sociologia politica”.

Consoante Tragtenberg (2006), Weber representa uma sintese de carater to-
talizador mediante a integracao dos esquemas classicos da economia inglesa, do
socialismo francés e da dialética hegeliana, constituindo-se resposta intelectual
a emergéncia de uma sociedade de classes oriunda da Revolugao Industrial e de
sua propagacao pela Europa.

Da andlise que faz dos aspectos mais destacados da obra de Weber, Tra-
gtenberg (2006) situa o pensador alemao no contexto do idealismo filosofico
(plano metodologico); no idealismo historico (analise da ética das religides); e
no idealismo politico, na medida em que procura uma elite com vocagao politica
oriunda de uma burguesia sem capacidade de exercer o poder. Pertence ideolo-
gicamente ao quadro do iluminismo racionalista e do liberalismo politico. Os
elementos liberais estdo presentes na separacdo que estabelece entre a esfera

¢ Livro originalmente editado em alemao, sob o titulo Wirtschaft und Gesellschaft: grundriss

der verstehenden soziologie, em 1921, na cidade de Heidelberg, por Marianne Weber. A so-
ciologia politica de Weber — ai incluida a tipologia da legitimidade — pode ser localizada em
Economia e Sociedade nas seguintes partes: Volume I: nas segodes 5, 6, 7, 8, 16 ¢ 17 do Capi-
tulo I (Conceitos sociologicos fundamentais) e no Capitulo I1I (Os tipos de dominagio); Vo-
lume II: no Capitulo 8 (Comunidades politicas) e no Capitulo 9 (Sociologia da dominacao).
As bases conceituais de legitimidade, porém, estdo nas se¢des 5, 6 e 7 (respectivamente,
Conceito de ordem legitima, Tipos de ordem legitima [convengdo e direito] e Fundamentos
da vigéncia da ordem legitima [tradigdo, crenga e estatuto] do Capitulo I e também nas se-
¢oes de 1 a 13 (o desenvolvimento dos trés tipos ideais de legitimidade [legal, tradicional e
carismatico]) do Capitulo 111, ambos do Volume I (WEBER, 2004).
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econdmica e a politica. O conceito de Nagdo e o de interesse nacional sdo o
limite de sua perspectiva politica. O individuo ¢ o ponto de partida e de chegada
de Weber, arremata o comentador.

Como ja visto aqui, a sociologia politica de Weber pode ser qualificada
como uma sociologia do dominio (ou da autoridade) e abrange basicamente as
reflexdes sobre a natureza e as tipologias da dominagdo assim como a sociologia
do Estado. Nesse ambito, destacam-se os estudos sobre os trés tipos puros de
dominagdo legitima e seus respectivos exemplos tipicos: dominagao legal (a bu-
rocracia), dominagao tradicional (o patrimonialismo) e a dominagao carismatica
(o carisma) (FREUND, 2010; VERAS, 2014).

As premissas basicas que alicer¢am a teoria da legitimidade de Weber sao
encontradas nos Conceitos Sociologicos Fundamentais, constantes de seu Eco-
nomia e Sociedade, conforme ja anunciado anteriormente (WEBER, 2004, p.
3-35). Esta la a demarcagdo da teoria das justificativas para a legitimidade, ou,
como diz Merquior (1990, p. 103), “a classificacdo de justificacdes para a atri-
bui¢do de validade de uma ordem social dada”. Nessa medida, Weber (2004,
p. 19) explica que toda agao social, particularmente a relacao social, pode ser
orientada, do ponto de vista dos participantes, pela representagdo da existéncia
de uma ordem legitima e a probabilidade de que ocorra isso, de fato, chama-se
vigéncia dessa ordem. E acrescenta que “a vigéncia de uma ordem significa algo
mais do que a mera regularidade, condicionada pelo costume ou pela situagao de
interesses, no decorrer de uma agao social”.

A legitimidade de uma ordem pode ser garantida, consoante Weber (2004,
p. 20-21), “pela atitude interna (unicamente) e também (ou somente) pelas
expectativas de determinadas consequéncias externas”. No primeiro caso, a
legitimidade da ordem estard garantida: de modo afetivo (por entrega senti-
mental); de modo racional referente a valores (pela crenca em sua vigéncia
absoluta, sendo ela a expressdo de valores supremos e obrigatorios [morais,
estéticos ou outros quaisquer]) e; de modo religioso (pela crenga de que de sua
observancia depende a obtencdo de bens de salvacdo). Na segunda hipotese,
a legitimidade da ordem se garantira pela situacao de interesses, ou seja, por
expectativas de determinado género. No vocabulario de Weber, uma ordem
¢ denominada: convengdo, “quando sua vigéncia estd garantida externamen-
te pela probabilidade de que, dentro de determinado circulo de pessoas, um
comportamento discordante tropecara com a reprovacgdo geral e praticamente
sensivel” e; direito, “quando estd garantida externamente pela probabilidade
da coacgdo (fisica ou psiquica) exercida por determinado quadro de pessoas
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cuja funcao especifica consiste em forcar a observacao dessa ordem ou casti-
gar sua viola¢ao™”’.

Na sequéncia de sua argumentagdo, Weber (2004, p. 22) avanga mais no
detalhamento do fendmeno da legitimidade em perspectiva socioldgica. Assim,
entende que uma ordem pode ter vigéncia legitima, pelos participes, em vir-
tude: da tradi¢do (vigéncia do que sempre foi assim); de uma crenca afetiva
ou especialmente emocional (vigéncia do novo revelado ou do exemplar); de
uma crenca racional referente a valores (vigéncia do que se reconheceu como
absolutamente valido) e; de um estatuto existente em cuja legalidade se acre-
dita. Consoante Weber, esta legalidade pode ser considerada legitima, pelos
participantes, em razao de um acordo entre eles ou em face da imposi¢ao e da
submissdo correspondente (tendo como base a dominagao julgada legitima de
homens sobre homens).

Para Weber (2004, p. 23; 139), as evidéncias empiricas indicam que “nenhu-
ma dominagdo se contenta voluntariamente com motivos puramente materiais
ou afetivos ou racionais referentes a valores, como possibilidade de sua persis-
téncia”. O que de fato ocorre ¢ que todas as dominagdes “procuram despertar
e cultivar a crenga em sua legitimidade”. Em outros termos, normalmente, “a
disposicao de se submeter a uma ordem esta condicionada por uma mistura de
vinculagdo a tradi¢do e de ideias de legalidade, prescindindo-se das mais diver-
sas situagOes de interesses”. No mais das vezes, as pessoas em cujas agoes se
mostra essa submissao nao tém consciéncia de se tratar de costume, convengao
ou direito, circunstancia que cabera a Sociologia averiguar do que se trata esse
género tipico de vigéncia. Weber realca o que deve ser levado em consideracao
no carater da dominacao:

a ‘legitimidade’ de uma dominagdo deve naturalmente ser considerada apenas uma
probabilidade de, em grau relevante, ser reconhecida e praticamente tratada como tal.
Nem de longe ocorre que toda obediéncia a uma dominagéo esteja orientada primor-
dialmente (ou, pelo menos, sempre) por essa crenca. A obediéncia de um individuo ou
de grupos inteiros pode ser dissimulada por uma questao de oportunidade, exercida
na pratica por interesse material proprio ou aceita como inevitavel por fraqueza e
desamparo individuais. Mas isso ndo ¢ decisivo para identificar uma dominagdo. O

7 Weber (2004, p.21) acrescenta, ainda, que convengdo pode também ser “o costume que,

no interior de determinado circulo de pessoas, ¢ tido como vigente ¢ estd garantido pela
reprovacdo de um comportamento discordante”. Em oposicao ao direito (no sentido por ele
adotado da palavra), na convencdo, falta o quadro de pessoas especialmente ocupadas em
forcar sua observacdo. Para Weber, “o decisivo no conceito do direito é a existéncia de um
quadro coativo”.
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decisivo é que a propria pretensdo de legitimidade, por sua natureza, seja ‘valida’ em
grau relevante, consolide sua existéncia e determine, entre outros fatores, a natureza
dos meios de dominagdo escolhidos. Uma dominagdo pode também estar garantida
de modo tdo absoluto — caso frequente na pratica — por uma comunidade evidente de
interesses entre o senhor e seu quadro administrativo [...] perante os dominados e sua
situacdo indefesa a ponto de ela propria estar em condi¢des de desenhar toda preten-
sao de ‘legitimidade’ (WEBER, 2004, p. 140, grifo do editor).

A par disso, Weber sugere que, conforme a natureza da legitimidade pre-
tendida, diferem o tipo da obediéncia e do quadro administrativo destinado a
garanti-la, assim como o carater do exercicio da dominagdo e dos seus efeitos.
Emerge dai a necessidade da distin¢do das classes de dominacao, segundo suas
pretensdes tipicas a legitimidade. Para esse fim, “é preciso partir de condi¢des
modernas e, portanto, conhecidas” (WEBER, 2004, p. 139).

Para a compreensao plena da tipologia weberiana, cabe, inicialmente, repro-
duzir os conceitos de poder, dominagdo e disciplina, considerados fundamentais
para a sua sociologia politica. Poder “significa toda a probabilidade de impor a
propria vontade numa relagdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual for o
fundamento dessa probabilidade”. Dominagdo é “a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem de determinado conteudo, entre determinadas pessoas
indicaveis”. E a disciplina constitui a “probabilidade de encontrar obediéncia
pronta, automatica e esquematica a uma ordem, entre uma pluralidade indicavel
de pessoas, em virtude de atividades treinadas™® (WEBER, 2004, p. 33).

Existem, para Weber (2004, p. 141), como mencionado em oportunidade
anterior, trés tipos puros de dominagao, cuja vigéncia de sua legitimidade
pode ser basicamente de carater: (1) racional, quando baseada na crenga na
legitimidade das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em
virtude dessas ordens, estdo nomeados para exercer a dominacao (dominagao
legal); (2) tradicional, porque baseada na crenca cotidiana na santidade das
tradigdes vigentes desde sempre e na legitimidade daqueles que, em virtude
dessas tradigdes, representa a autoridade (dominacdo tradicional) e; (3) ca-
rismdtico, por basear-se na veneragao extraordinaria da santidade, do poder
heroico ou do carater exemplar de uma pessoa e das ordens que ela revela ou
cria (dominagdo carismatica).

8 Para Weber (2004, p. 33), “o conceito de poder é sociologicamente amorfo”, ao passo que

o de dominagdo “deve ser mais preciso ¢ s6 pode significar a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem”. Por fim, “o conceito de disciplina inclui o treino na obediéncia em
massa, sem critica nem resisténcia”.
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Weber (2004) acrescenta que, no caso da dominacao legal, a obediéncia
¢ a ordem impessoal, objetiva e legalmente estatuida e aos superiores por ela
determinados, em virtude da legalidade formal de suas disposi¢cdes e dentro
do ambito de vigéncia destas; na hipdtese da dominagio tradicional, obede-
ce-se a pessoa do senhor (mandatario), nomeada pela tradi¢do e vinculada a
esta, dentro do ambito de vigéncia dela, em virtude de devogdo aos habitos
costumeiros ¢; no caso da dominac¢ao carismatica, a obediéncia é ao lider
qualificado como carismatico, em virtude de confianga pessoal em revelagao,
heroismo ou exemplaridade dentro do ambito da crenga nesse seu carisma
(WEBER, 2004, p. 141).

Para Weber (2004), o tipo mais puro de dominagdo legal ¢ aquele exercido
por meio de um quadro administrativo burocratico, ou seja, de uma burocracia.
As categorias fundamentais da dominagao racional incluem: um exercicio con-
tinuo, vinculado a determinadas regras, de fungdes oficiais, dentro de determi-
nadas competéncias; o principio da hierarquia oficial; o principio da separagao
absoluta entre o quadro administrativo e os meios de administra¢ao e produgio;
inexisténcia de qualquer apropriacdo do cargo pelo seu detentor; e o principio da
documentacao dos processos administrativos.

Para Weber, burocracia configura um sistema racional em que a divisao
de trabalho ocorre racionalmente com vistas a fins. A acdo racional burocratica
significa coeréncia da relagdo entre meios e fins visados. Burocracia implica pre-
dominio do formalismo, da existéncia de normas escritas, estrutura hierarquica,
divisdo horizontal e vertical de trabalho e impessoalidade no recrutamento dos
quadros funcionais. Em sintese, a burocracia ndo se esgota enquanto fendmeno
meramente técnico, pois ¢ acima de tudo um fenomeno de dominagdo (apud
TRAGTENBERG, 2006).

Segundo Weber, em um Estado moderno, a burocracia ¢ inevitavel e a
crescente intervencao desse Estado no dominio econdmico contribui para seu
desenvolvimento, acompanhando a amplia¢do do sistema capitalista de pro-
ducdo. Embora enalteca o papel da burocracia em uma sociedade de massas
(como funcao necessaria), combate o dominio absoluto da burocracia sobre a
sociedade. A ac¢do da burocracia deve estar limitada a sua esfera de atuacao,
sob pena de tornar-se irracional. O burocrata dificilmente sera um estadista,
pois seu destino serd o cumprimento dos seus deveres como bom funcionario;
ele sacrifica suas convicgdes pessoais a obediéncia hierarquica, enquanto o
lider politico caracteriza-se por assumir publicamente a responsabilidade de
seus atos (apud TRAGTENBERG, 2006).
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A dominagdo legal, materializada mediante a burocracia, tem importancia
especial para contextualizar a analise da legitimidade do gasto publico. Como
visto na Parte I deste trabalho, a estrutura e o processo de formagdo do gasto
governamental ocorrem valendo-se de um aparato organico-institucional que faz
acontecer o ciclo or¢gamentario e produzir os resultados efetivos para a socieda-
de, o que reforca o papel preponderante da burocracia governamental no exame
da questdo de verificar em que consiste a legitimidade do gasto publico.

Weber (2004, p. 151) observa que toda dominagdo tradicional tende ao pa-
trimonialismo, a medida que passe a existir um quadro administrativo (e até mi-
litar) puramente pessoal do mandatario®. Disso resulta que esse patrimonialismo
constitui a mais corrente forma da dominacao tradicional e sua caracteristica
fundamental consiste em um sistema cujas oportunidades residem em geral de
alto a baixo da escala na apropriagdo privada da maioria das fungdes. Esse tipo
ideal se caracteriza também pela falta de separagdo entre a esfera privada e a
esfera oficial, isto €, a distingdo entre os interesses pessoais do administrador
e os interesses publicos ligados ao cargo que ocupa. Além disso, a no¢do de
capacidade administrativa praticamente nao existe na escolha dos funcionarios,
tendo somente como critério de selecdo a confianca do detentor do Poder em seus
favoritos (apud FREUND, 2010).

Weber (2004) considera que a dominagdo carismatica, em sua forma pura,
¢ de carater extracotidiano e representa uma relacao social estritamente pessoal,
ligada a validade carismatica de determinadas qualidades pessoais e a prova
destas. E salienta que o carisma puro ¢ especificamente alheio a economia, cons-
tituindo, onde existe, uma vocagdo, no sentido enfatico da palavra, isto ¢, uma
missao ou tarefa intima. Freund (2010) considera que a dominagdo carismatica ¢,
sobretudo, o meio mais frequente de subverter ou abolir um regime tradicional
ou legal, significando um poderio revolucionario ou, conforme o caso, pseudor-
revolucionario, ou, simplesmente, de rebelido.

Dentre esses tipos de dominacao descritos, que circunscrevem as justifica-

tivas atribuidoras de validade a determinada ordem politica, Weber identifica a
dominagado legal-racional como a mais frequente, ndo apenas na atualidade:

®  Nesse caso, Weber (2004, p. 151-152) “denomina patrimonial toda dominag¢do que, original-
mente orientada pela tradi¢do, se exerce em virtude de pleno direito pessoal”. Para o autor,
existe o patrimonialismo puro e o patrimonialismo estamental: “enquanto no patrimonialis-
mo puro ha separagao total entre os administradores e os meios de administragdo, no patri-
monialismo estamental a situagao ¢é inversa, isto ¢, o administrador esta de posse de todos os
meios de administra¢do ou, pelo menos, de parte essencial destes”.
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a forma de legitimidade hoje mais corrente é a crenca na legalidade: a submissio a es-
tatutos estabelecidos pelo procedimento habitual e formalmente correto. Nestas con-
di¢des, a oposigdo entre ordens pactuadas e ordens impostas ¢ apenas relativa, pois,
quando a vigéncia de uma ordem pactuada nao reside num acordo undnime — o que,
nos tempos passados, frequentemente foi considerado indispensavel para alcangar a
verdadeira legitimidade — mas na submissao efetiva, dentro de determinado circulo
de pessoas, dos discordantes a vontade da maioria — caso muito frequente —, temos,
na realidade, a imposi¢ao desta vontade a minoria. O caso contrario, em que minorias
violentas, ou, pelo menos, mais enérgicas e inescrupulosas impdem ordens, que afinal
sao consideradas legitimas também pelos que no comego a elas se opuseram, ¢ extre-
mamente frequente. Quando o meio legal para a criagdo ou modificagdo de ordens é
a ‘votacdo’, observamos frequentemente que a vontade minoritaria alcanga a maioria
formal e que a maioria a ela se submete, quer dizer: que o carater majoritario é ape-
nas aparéncia. A crenga na legalidade de ordens pactuadas remonta a tempos muito
remotos ¢ também se encontra, as vezes, entre os chamados povos primitivos; neste
caso, porém, quase sempre completada pela autoridade dos oraculos (WEBER, 2004,
p. 23, grifo do editor).

De tudo quanto exposto acerca da teoria da legitimidade postulada por
Weber, convém examinar alguns topicos de interesse para o problema central
que essa pesquisa esta se propondo analisar, qual seja, a legitimidade do gasto
publico em contexto brasileiro. Nesse sentido, trés aspectos podem ser destaca-
dos da concepg¢do de Weber: o carater de sua legitimidade; a dimensao procedi-
mental e; a relacdo com o principio democratico.

Em relacdo ao primeiro aspecto, verifica-se que a tipologia da legitimidade
de Weber esta centrada na figura do mandatario e de seus atos, isto ¢, toda a
conceituagdo leva em conta a necessidade de a agdo social empreendida obter a
sua validade perante os governados. Tanto ¢ assim que a legitimidade pretendida
ndo considera as situacdes de interesses (proprios) € nem os motivos puramente
materiais, afetivos ou racionais, referentes a valores, ou mesmo o0s costumes ou
os sentimentos dos destinatarios da ordem a legitimar. O relevante ¢ a existéncia
da crenca na legitimidade dos atos praticados, ou melhor, a crenga na validade
desses atos/agdes dos governantes. Merquior (1990, p. 107) ressalta, relativa-
mente a tese de Weber, que o elemento decisivo da caracterizagdao da validade
(a qual, por sua vez, define a legitimidade), em um sistema de dominagado, ¢ a
variedade historica das justificativas apresentadas pelos governantes. E no caso
de Weber, ele assinala que as justificativas para a legitimidade da ordem politica
estdo consubstanciadas nos precitados tipos ideais: a justificativa legal-racional,
a tradicional e a carismatica.

Uma critica ao carater da tipologia da legitimidade de Weber diz respeito
ao fato de ele ndo ter considerado a categoria do desempenho (ou o sucesso)
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como forga legitimadora, diante do historico dos padrdes empiricos da legiti-
midade. Essa observacao ¢ feita por Merquior (1990, p. 123), ao avaliar que, no
capitalismo avangado, “a eficiéncia governamental na obtencao e producdo de
metas utilitarias — tais como emprego, mobilidade social e bem-estar geral —tem
recebido tanto das forgas sociais como intelectuais a aprovacao dignificante que
a converte em uma crucial func¢ao legitimadora”. Essa avaliacdo se coaduna em
ampla medida com a proposta de legitimidade de Habermas (2016b), em sua
primeira fase intelectual, conforme sera visto em outra se¢ao deste trabalho.

A dimensdo procedimental da teoria da legitimidade — segundo aspecto
— € pouco (ou ndo ¢é) explorada pela doutrina weberiana. No entanto, quando
Weber revela que a crenga na legalidade, ou melhor, a submissdo a estatutos
estabelecidos pelo procedimento habitual e formalmente correto, perfaz a forma
de legitimidade de maior ocorréncia na historia, existe ai a evidéncia de que a
crenca na validade da autoridade, no ambito da dominagao legal-racional, depen-
de da higidez do processo condutor da decisdo, cuja pretensdo ¢ ser legitima. E
ndo se trata aqui da variavel de indole formalista que predomina na Burocracia.
Cuida-se de grandeza metodoldgica que tem a fungdo de oferecer confiabilidade
aos olhos dos governados e se expressa, especialmente, por meio do processo
eleitoral e legislativo, mas também por intermédio do processo administrativo
e do processo judicial, no atual Estado de direito. Tais processos, integrados de
varios procedimentos, constituem os instrumentos formais mediante os quais
sdo produzidas, de forma controlada, as deliberacdes estatais.

Por ultimo, no tocante a possivel relagao da teoria weberiana da legitimidade
com o principio democratico, em principio, ndo se encontra, explicitamente, na
discussao conceitual dos tipos de dominagao, a técnica da democracia como fator
relevante no processo de legitimagdo da ordem politica. Essa lacuna é também
percebida por Merquior (1990, p. 113), para quem, Weber “privou sua sociologia
de uma ideia de democracia mais equilibrada e abrangente”. No entanto, ainda
que timidamente, Weber (2004, p. 23) sugere que nao desconhece a presenga de
elementos do regime politico-democratico na formacgao das decisoes, quando trata
expressamente da dindmica das maiorias € minorias no rito procedimental para
tornar valida e, portanto, legitima determinada ordem (convengao ou direito).

3. DAVID EASTON (1917-2014)

A concepcao de legitimidade de David Easton (1917-2014) decorre do seu
modelo analitico que procura compreender e explicar o fenomeno politico va-
lendo-se da teoria geral dos sistemas. Consoante Urbani (2000, p. 1167) — que
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considera as escolas estrutural-funcionalista e a cibernética como duas corren-
tes de pensamento potencialmente relevantes para observar os sistemas politicos
—, a fecundidade da contribuicdo tedrica de Easton, enquanto manifesta¢cdo in-
telectual da abordagem cibernética, tem a ver com a possibilidade de “observar
a evolu¢do dinamica da vida de um sistema e de prever assim as modalidades
mais provaveis do seu funcionamento com base nas mudangas pouco a pouco
percebidas no jogo estimulos-respostas ao qual ele esté sujeito”, especialmente,
na analise empirica do “apoio popular sempre variavel que possibilita a sobrevi-
véncia dos diversos regimes”. Nessa perspectiva, como realga Codato (2015, p.
925), Easton entende a expressao sistema politico bem mais precisa e completa
que a denominacdo Estado para significar a forma “como se conectam a autori-
dade politica, o poder e o processo de tomada de decisao em uma comunidade”.

Easton tem sido anunciado como pertencente a primeira geracao da escola
norte-americana de ciéncia politica designada por comportamentalismo (que
tem origem na escola psicologica do behaviorismo, da qual copiou o proprio
nome)'®. Por fim, a titulo de fecho do perfil intelectual do autor, Moreira (2009,
p. 117) destaca que a aplicagdo mais coerente e influente do enfoque sistémico,
no campo da Ciéncia Politica, foi levada a cabo por David Easton “cujo modelo
passou a figurar em todas as exposi¢des didaticas e se transformou num guia
frequente das investigacdes monograficas”, devendo-se, por isso, “ser referido
com autonomia”.

10" Para Dahl (1961, p. 766 apud Peres, 2008), “considerada historicamente, a abordagem beha-
viorista era um movimento de protesto que teve lugar no interior da Ciéncia Politica. [...]
Termos tais como comportamento politico e abordagem comportamentalista passaram a ser
associados a certo nimero de cientistas politicos, especialmente americanos, que comparti-
lhavam uma insatisfacdo em relag@o as realizagdes da Ciéncia Politica convencional, espe-
cialmente no caso das abordagens historicas, filosoficas e da descri¢do institucional”. Peres
(2008, p. 59), tomando por base as contribuicdes de diversos autores dessa escola de pensa-
mento, apresenta a seguinte sintese das diretrizes metodoldgicas do comportamentalismo:
“(1) somente uma Ciéncia Politica com orientagdo empirica e positiva ¢ capaz de explicar
cientificamente os fenomenos politicos; (2) o cientista politico deve se ocupar apenas de
fendmenos observaveis, evitando qualquer especulacdo dedutiva; (3) os dados analisados
devem ser quantitativos ou, entdo, quantificados; (4) a pesquisa deve ser orientada e dirigida
por uma teoria conceitualmente rigorosa; (5) a analise deve ser pautada pela neutralidade
axiolégica; (6) as pesquisas devem ter carater analitico [padrdes e correlagdes estatisticas] e
ndo meramente descritivo; (7) ¢ recomendavel utilizar abordagens multidisciplinares, uma
vez que a Ciéncia Politica com tal orientacdo seria apenas uma das ciéncias do compor-
tamento e; (8) adogdo do maximo de rigor metodoldgico, seguindo a logica do sistema de
inferéncia indutivo”.
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A génese da teoria da legitimidade de Easton pode estar associada a ideia
— desenvolvida em seu modelo de analise'! — de que do ambiente ndo emanam
apenas exigéncias, mas também apoios, 0 que sugere analisar os inputs com
base nessas duas perspectivas. Os apoios podem ser identificados em trés cate-
gorias: apoio a sociedade global (expresso no patriotismo); apoio ao regime (ou
a manutencao do Poder) e; apoio aos suportes dos 6rgaos (ou seja, as pessoas
que exercem as funcdes de autoridade). Esses apoios podem até gerar dire¢des
contraditérias. E o que ocorre quando, por exemplo, determinado grupo apoia o
regime, mas contesta os suportes de apoio, ou, ao contrario (Easton, 1967 apud
MOREIRA, 2009, p. 119).

O conceito que embasa a concepgao de legitimidade de Easton origina-se,
portanto, dessa ideia ampla de apoio (espécie de input) como uma das manifesta-
¢oOes provenientes do sistema e esta assim exposto:

Um membro da comunidade pode estar disposto a obedecer as autoridades ¢ a ajus-
tar-se as exigéncias do regime por muitas razdes diferentes. Contudo, o apoio mais
estavel ¢ o que deriva da sua convic¢do de que ¢ justo e apropriado que aceite as
autoridades, obedeca-as e respeite as exigéncias do regime, refletindo o fato de que,
de modo vago ou explicito, ele reconhece a conformidade dos que governam com
seus proprios principios morais, seu sentido pessoal do que ¢ justo e adequado na
esfera politica. A forga do apoio implicito nesta atitude provém do fato de que tal
apoio ndo se fundamenta em vantagens ou indugdes especificas de qualquer espécie
— exceto a longuissimo prazo. Se existe uma convic¢ao intima vigorosa da validade
moral das autoridades ou do regime, o apoio pode persistir, numa base cotidiana,
mesmo diante de privagdes repetidas, atribuiveis a atos das autoridades ou a suas
omissdes (EASTON, 1982, p. 89).

Constata-se, de pronto, que o apoio — e a sua perene continuidade — nao
esta alicercado em vantagens e recompensas de quaisquer espécies, mas na

IO sistema politico de Easton (1968, p. 154), em sua forma elementar, constitui apenas uma
maneira de converter certos tipos de inputs em outputs. O valor dos inputs como conceito ¢
que, mediante o seu uso, ha possibilidade de apreender o efeito da enorme variedade de acon-
tecimentos e condi¢des no meio ambiente; em outros termos, sem a utilizacdo da ferramenta
analitica proporcionada pelo conceito de inputs, seria dificil capturar de maneira precisa
como o comportamento nos varios segmentos da sociedade afeta o que acontece no setor
publico. Por outro lado, por meio das suas estruturas e processos, o sistema atua nessas en-
tradas (inputs) de modo a converté-las em outputs (estes concretizados por meio de decisdes
e acdes). Assim, conforme sintetiza Easton (1968, p. 153), “isso demonstra claramente que os
inputs do meio ambiente sdo exatamente os outputs do sistema politico”. Além disso, o autor
jé estabelece o vinculo entre o conceito de sistema e legitimidade: “pode-se definir ‘sistema
politico’ em termos da existéncia de um sentido de legitimidade que proporciona uma base
moral sélida para a aceitacdo de procedimentos que permitem processar as demandas coleti-
vas em acdes de governo.” (EASTON, 1982, p. 93).
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convic¢do da validade do regime e da autoridade. Essa caracterizacdo da nocao
de legitimidade de Easton (1982) esta muito proxima, sendo idéntica, a classica
teoria do dominio de Weber (2004), quando afirma que a crenga na validade
da dominacao, por parte dos governados, ndo esta vinculada a situagdes de
interesses materiais destes, conforme dito em oportunidade anterior.

Easton (1982) indaga qual a razdo da necessidade de valorizar a crenca na
legitimidade. Ao ressalvar que muitas respostas a esta pergunta foram dadas ao
longo da historia do pensamento politico, acredita que, nas atuais sociedades de
massa (ou sistemas de larga escala, conforme sua defini¢do), ¢ imprescindivel
estabilizar as relacdes entre os responsaveis pelas atividades diarias realizadas
em nome do sistema (isto ¢, as autoridades) e o publico em geral. A par disso,
a fim de evitar a ameaca constante da desordem, as autoridades precisarao de
alguma seguranca (ou obediéncia regular), dentro dos limites estabelecidos pelo
regime, para a adog¢ao e implementagdo dos seus produtos (outputs). A crenga na
legitimidade do regime e das autoridades ¢ que pode proporcionar este vinculo
estavel e seguro, conclui o autor.

Para reforcar seu argumento, Easton (1982, p. 90) aduz que, na auséncia
da crenca na legitimidade, as autoridades precisariam lancar mao de outras
alternativas para obter a adesdo da populagdo. A depender das circunstancias,
e sob certas medidas, poderiam “empregar a persuasdo, os apelos ao interesse
proprio ou a tradicao” e até a “utilizacdo da forga para assegurar a aquiescéncia
ou aceitacdo dos seus produtos (outputs) ou das estruturas que os produziram”.
No limite, finaliza o autor, “se ndo houver uma inclinagdo tacita para aceitar os
produtos (outputs) das autoridades, estas s6 poderiam assumir compromissos,
diretamente ou em nome dos membros do sistema, mediante um processo de
referendos continuos, ou entdo, pela forca”.

O sentimento de legitimidade ¢ dirigido a quem? Ou melhor, a que objeto(s)
¢ atribuido esse sentimento (ou crenga) de legitimidade? Com essas questdes,
Easton (1982, p. 93-94) introduz a sua tipologia de legitimidade, que consiste na
ideia de que a crencga na legitimidade se dirige a dois objetos distintos: ao poder
das autoridades politicas e as normas e a estrutura do regime em nome do qual
aqueles agentes atuam. Assim, os tipos de legitimidade de Easton se distinguem
entre “a que da apoio a um regime € a que apoia as pessoas que desempenham
fungdes de autoridade”. Adverte, no entanto, que “essa dualidade de objetos nao
¢ levada em consideragcdo na analise teorica das fungdes da legitimidade nos
sistemas politicos”.
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O modelo desenvolvido por Easton (1982, p. 94) incorpora também a cate-
goria das origens (ou das fontes) de legitimidade. Nesse sentido, o autor entende
que o engajamento mobilizado em favor das autoridades e dos regimes pode
derivar-se de algumas fontes, dentre elas: “os principios ideoldgicos subjacentes;
a adesdo a estrutura e as normas do regime em si €; a devocao as autoridades
atuais, devido as suas qualidades pessoais”. Essas fontes referenciam a tipologia
de legitimidade de Easton conforme o quadro a seguir:

Quadro 4 - Tipologia das legitimidades segundo David Easton (1917-2014)

FONTES DE
LEGITIMIDADE OBJETOS
Regime Autoridades
Legitimidade ideologica
— . Convic¢ao moral a respeito da
. Convic¢ao moral a respeito .
Ideologia . . validade dos que desempenham
da validade do regime. ~ .
fungdes de autoridade.
Legitimidade estrutural
R . Projecdo da crenca na estrutura
Crenca autonoma na validade .
do regime, abrangendo as
Estrutura da estrutura e das normas

pessoas que desempenham

do sistema. ~ .
fungdes de autoridade.

Legitimidade pessoal

Projecdo da crenca na
validade das pessoas que
desempenham fungdes de
autoridade, abrangendo essas
fungdes (isto ¢, a estrutura e
as normas do regime).

Fonte: Easton (1982, p. 94).

Crenga autonoma na validade das
autoridades, devido a suas
qualidades pessoais.

Qualidades pessoais

Em linhas gerais, a mensagem que Easton (1982, p. 94) quer comunicar com
o quadro € que “o apoio pode ser provocado por sentimentos de legitimidade ideo-
logica, estrutural ou pessoal, conforme o objeto seja o regime ou as autoridades”.
Significa, ainda, que, na hipdtese de o sistema ser ameagado por tensdes devidas
a um declinio nos sentimentos de legitimidade, os esfor¢os para compreender e
definir o padrao das respostas a serem dadas deverdo levar em consideracdo o
objeto e/ou o tipo de legitimidade que esta em decadéncia. Assim, pode haver
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perda de confianga nas autoridades, por parte dos membros do sistema, mas
ndo no regime; ao contrario, a insatisfacao pode existir em relagdo ao regime, e
as autoridades sendo preservadas, com a esperanca de que estas melhorem tal
regime; ou, entdo, a falta de confianca pode estar associada a ambos os objetos, o
que poderia motivar uma revolucao social. O pleno conhecimento de qual dessas
combinagdes estd acontecendo constitui a chave “para entender a natureza das
respostas do sistema no sentido da promogao da legitimidade como base ampla
de apoio”.

As fontes ideologicas, estruturais e pessoais, contudo, ndo excluem outras
capazes de influir nas eventuais respostas tendentes a auxiliar no fortalecimento
da legitimidade de um regime e/ou das suas autoridades. E o que sugere Easton
(1982, p. 104) quando avalia que “medidas especiais podem ser tomadas para as-
segurar a criacdo continua de legitimidade”, porquanto, “os principios e valores
de legitimacdo sao reforgados por normas subsididrias, derivadas e associadas,
mediante as quais esses principios sdo implementados”. Por conseguinte, todo
sistema politico procura fortalecer os lagos de legitimidade, segundo o autor,
utilizando-se de eventos e representagoes.

As cerimonias de posse, a exibi¢do de simbolos materiais da autoridade (tais como
brasdes, escudos, bandeiras, o tratamento cerimonial especial etc.) sdo respostas
especificas e variadas que ajudam a difusdo do apoio. Focalizando os principais
valores politicos do sistema, o carater exemplar dos que ocupam posigdes de auto-
ridade ou a conformidade com as normas do regime, esses procedimentos podem
contribuir para reforgar os sentimentos de legitimidade — ideolégico, pessoal ou
estrutural (EASTON, 1982, p. 105).

O modelo de andlise de Easton ainda apresenta alguma utilidade nos dias
atuais, ndo obstante, devido a época em que foi delineado, o conceito de sistema
politico adotado para contextualizar a sua teoria da legitimidade pode carecer de
atualizacao. Mais recentemente, emergiu a teoria sistémica autopoiética, resul-
tante de pesquisa desenvolvida pelos bidlogos chilenos Maturana e Varela (2001).
Ao examinar o panorama do pensamento cientifico internacional das ultimas
décadas, a partir de 1970, Antunes (1993) considera dificil encontrar um modelo
de pesquisa tedrica que tenha tido maior repercussao interdisciplinar e tenha
despertado maior polémica do que a teoria da autopoiese.

Nos anos 1980, a teoria da autopoiese teve um novo e significativo im-
pulso. Embora tenha nascido como teoria geral da vida e do conhecimento
no dominio das ciéncias biologicas, em decorréncia dos estudos de Maturana
e Varela (2001), a riqueza de suas analogias e modelos explicativos logo se
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tornaram atrativas as perspectivas da sua extensdo e aplicacdo ao dominio
das ciéncias sociais. A passagem de uma autopoiese do bioldégico para uma
autopoiese do social teve, no entanto, diferentes graus de intensidade. Apos
algumas tentativas de outros autores, foi somente pelo trabalho de Niklas
Luhmann (1927-1998) que a tarefa de efetuar a transposicdo e a aplicagdao da
teoria da autopoiese ao ambito das ciéncias sociais ganharia uma dimensao
nova e autonoma, revela Antunes (1993).

O modelo analitico oferecido pela teoria autopoiética poderia contribuir for-
temente para a analise atual do problema da legitimidade do poder politico, com
potencial até para fundamentar uma eventual revisdo da concepcao de Easton.
No entanto, afora os estudos recentes no campo da Sociologia, do Direito e da
Administracdo (notadamente de teoria das organizagdes), ndo se tém noticias
de trabalhos dessa natureza na Ciéncia Politica, especificamente, mantendo-se
aberta essa possibilidade de pesquisa. A proxima sec¢ao cuidard da contribuicao
de Luhmann quanto a teoria da legitimidade.

4. NIKLAS LUHMANN (1927-1998)

Os trabalhos de Niklas Luhmann (1927-1998), no campo dos sistemas so-
ciais, sdo o que ha de mais contemporaneo e original em termos de uma super-
teoria social que pretenda oferecer instrumentos de descricdo da sociedade, na
visao de Schwartz (2008).

O que diferencia a teoria de Luhmann, como marco da sociologia mo-
derna'?, ¢ a pretensdo de que a disciplina social se converta em uma reflexdo

12 Para Luhmann (1927-1998), a nova teoria dos sistemas possui uma consciéncia extrema
acerca da complexidade, esforgando-se para enfrentar o mundo de maneira diferente; vé
nele uma infinidade de elementos avassaladores sobre os quais a razao ndo pode erigir-se
como dominante e; busca negociar com ilhas reduzidas de complexidades, para poder sen-
ti-las como familiares, ainda que apenas momentaneamente. A peculiaridade da teoria de
Luhmann consiste em oferecer uma das arquiteturas conceituais mais surpreendentes na
sociologia contemporanea, ensejando como vantagem a criagdo de um modelo que se pde
a prova na observagdo da sociedade e que se obriga, especialmente por isso, a fazer ajustes
persistentes, pontua Nafarrate (2009). Por meio de Niklas Luhmann, a autopoiese deixa de
ser concebida apenas como a condi¢do necessaria e suficiente da vida para assumir o estatuto
de modelo explicativo de base de todo e qualquer sistema, desde os sistemas biologicos e
os sistemas psiquicos até aos proprios sistemas sociais, assinala Antunes (1993). Um siste-
ma autopoiético constitui um sistema autorreferencial porque os respectivos elementos sdao
produzidos e reproduzidos pelo proprio sistema em razdo de uma sequéncia de interagdo
circular e fechada. Para Luhmann, a inovacdo trazida pela autopoiese biologica consiste
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sistematica. Para o pensador alemao, a sociologia deve rejeitar que outras cién-
cias fundamentem seu proprio método e que uma teoria socioldgica em aderéncia
com a sociedade moderna necessita se opor a influéncia da tradi¢cdo que continua
determinando a estrutura do pensamento, observa Nafarrate (2009).

No entanto, a abordagem desenvolvida por Luhmann acerca da legitimi-
dade ¢ anterior a esse momento em que o autor passa a se dedicar ao estudo
dos sistemas sociais sob as luzes da teoria autopoiética. Duas obras de socio-
logia do direito, publicadas originalmente em alemao, cuidam da abordagem
da legitimidade de Luhmann: Legitimidade pelo procedimento (Legitimation
durch Verfahren), de 1969, e Sociologia do Direito (Rechtssoziologie), de
1972. Em que pese elas ndo terem sido revisadas (ou atualizadas) no contexto
da nova teoria sistémica autopoiética, ainda assim, o pensamento de Luhmann
merece ser considerado, pois oferece elementos de interpretagao do processo
de legitimag¢do do ordenamento juridico-politico-administrativo do Estado
muito Uteis como quadro de referéncia para a reflexdo acerca da legitimidade
do gasto publico.

Luhmann (1980, p. 7-8) informa, de partida, que o foco de sua abordagem
¢ procurar conciliar uma ideia de “interdependéncia dos diversos conjuntos de
problemas em que se envolve uma sociedade que ja nao legitima o seu direito
por meio de verdades invaridveis existentes, mas, apenas, ou principalmente, por

em sublinhar que os sistemas autopoiéticos ndo sdo apenas sistemas auto-organizados, isto
¢, sistemas capazes de gerar a sua propria ordem a partir da rede interativa dos respectivos
elementos, mas também e verdadeiramente sistemas autorreprodutivos, isto €, capazes de
produzir esses proprios elementos, de produzir as suas proprias condigdes originarias de
produgdo, tornando-se desse modo independentes do respectivo meio envolvente. Em ou-
tras palavras, ainda conforme Antunes (1993), a autorreferéncia sist€émica ¢ o mecanismo
gerador, n3o apenas da ordem sistémica (estrutura), mas das proprias unidades sistémicas
basicas (elementos). E oportuno observar que essa abordagem sistematica de Luhmann pode
também ser considerada caudataria do pensamento funcionalista de Parsons (1970, p. 9-21;
1974, p. 15-42), quando contextualizada com a proposta analitica e abstrata dos sistemas de
agdo e sistemas sociais desenvolvida por este.

3 Em sentido critico, Habermas (1990) acredita que a teoria dos sistemas ndo se insere pro-
priamente, ao contrario da autocompreensao que tem o proprio Luhmann, na configuracao
de uma teoria universal na sua especialidade, talhada a medida de uma disciplina, acrescen-
tando que a teoria ndo ¢ sociologia propriamente dita, mas é antes comparavel a esbogos me-
tatedricos (ou metabioldgicos) que preenchem fungdes de imagem do mundo. E acrescenta
que sistemas de descrigdo oriundas das ciéncias da natureza estdao por demais separados das
experiéncias do quotidiano para que possam ser apresentados de modo a diferenciar autodes-
cricdes estranhas ¢ a inclui-las na ampla frente do mundo da vida.

107



A legitimidade do gasto governamental no Brasil

meio de participagdo em procedimentos™. Assim, “a legitimagao pelo procedi-
mento pode ser compreendida como um desempenho do sistema, dependente de
estruturas cheias de pressupostos, € ndo como efeito de uma ou algumas causas
apuraveis”. Entende o autor que “procedimentos legalmente organizados podem
contribuir ou mesmo levar a legitimacdo de opgdes obrigatérias do ponto de
vista juridico”. Luhmann esclarece a diferenga entre procedimento e legitima-
¢do: “procedimento deve ser entendido como um sistema social de forma especi-
fica, portanto, como uma solidariedade de sentido da agdo fatica” e; “legitimacgao
deve ser entendida como a tomada de decisdes obrigatorias dentro da propria
estrutura das decisdes”.

O enfoque da legitimidade (ou da legitimacdo) de Luhmann (1980; 1985)
toma por base um marco referencial estruturado em trés ideias bésicas: a concep-
cdo classica do procedimento legal; o conceito de legitimidade e; o pressuposto
do procedimento como sistema social. Valendo-se dessa construgdo analitica,
ele examina, pela importancia especial que possuem na ordem politico-social, o
procedimento da elei¢do politica, o procedimento parlamentar da legislagdo e o
procedimento judicial, a fim de demonstrar o sentido e o alcance da sua teoria da
legitimagdo pelo procedimento.

Os procedimentos juridicamente organizados constituem os atributos mais
proeminentes do sistema politico das sociedades modernas. Com essa assertiva,
Luhmann (1980, p. 18 € 27) destaca a importancia de se procurar esbogar a configu-
racdo de uma teoria geral, ou classica, do procedimento, ou mesmo, uma doutrina
unitaria do procedimento. Alerta, desde logo, que ndo se trata de um esforgo para
a concepgao do procedimento no sentido do Direito Processual, mas sim de um
sistema sociologico de procedimentos. Nessa medida, acrescenta o autor, o propo-
sito € trazer para o centro dessa teoria do procedimento a questao da legitimagao e
nao apenas o problema da verdade ou da corregdo. O procedimento juridicamente
organizado teria, entdo, o objetivo de tornar intersubjetivamente transmissivel a
reducao de complexidade, seja com a ajuda da verdade, seja mediante a criagdo do
poder legitimo das decisdes. Por fim, esse processo legalmente organizado deveria
“assegurar uma esfera de comunicagdo mais livre € mais independente contra as
influéncias da sociedade, vantagens do stafus ou harmonia de papéis”.

Luhmann (1985, p. 61) acredita que o conceito de legitimidade tem raizes
medievais e possuia, aquela época, originalmente, dimensdo juridica, pois,

14 Essa referéncia a interdependéncia dos diversos conjuntos de problemas em que se envolve
uma sociedade tem congruéncia com a defini¢@o de perspectiva interdisciplinar para a legi-
timidade do gasto publico defendida no presente trabalho (ver capitulo seis).
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referia-se a “dominagdo inata” e era utilizado como instrumento de “defesa
contra a usurpagao ¢ a tirania ilegais”. Essa concepgao, segundo o autor, esva-
ziou-se no século XIX com a perda de prestigio do direito natural e na questdo
critica da legitimacao da nova dominagao, assim como na construcao juridica
da transicdo ilegitima do poder, o que deixou evidente a dificuldade de resolver
a questao da legitimidade tdo-somente sob a oOtica do Direito. Neste ponto, em
que ha a percepgdo do enfraquecimento da autoridade do direito natural, o que
se nota, a rigor, ¢ a perda dos fundamentos metafisicos da legitimidade, gracas a
emergéncia de outros mecanismos capazes de levar a justificacdo e a validade do
direito, de normas, de decisdes ou de determinados valores.

No tempo presente, o conceito de legitimidade “significa a convic¢ao, real-
mente divulgada, da legitimidade do direito, da obrigatoriedade de determinadas
normas ou decisdes, ou do valor dos principios que as justificam”. Tal conceito
conduz Luhmann (1980, p. 29) a seguinte indagagdo: como ¢ possivel divulgar
a convicgdo real da legalidade ou da forca compulsiva desta decisdo quando s6
alguns ¢ que decidem? Ele responde afirmando que “nenhum sistema politico se
pode apoiar apenas sobre uma forga fisica de coagdo, mas antes deve alcancar
um consenso maior para permitir um dominio duradouro”. Embora esteja certo
de que o consenso ¢ a coagdo devam existir em qualquer forma de relagao as-
sociativa, ressalta, contudo, que isso “tem pouca importancia para 0s processos
efetivos que produzem o fendmeno espantoso e surpreendente da aceitagdo geral
das decisdes do governo e as garantem”. Reafirma que a soma do consenso e
da coagdo, enquanto “recursos escassos do sistema politico”, ndo € suficiente e
capaz de explicar a “institucionalizagdo da legitimidade”.

Define Luhmann (1980, p. 30) a legitimidade como “uma disposi¢ao ge-
neralizada para aceitar decisdes de contetido ainda ndo definido, dentro de
certos limites de tolerancia”. Todavia, questiona se “na base dessa disposi¢ao
para aceitar existe uma causa psicologica relativamente simples” ou, entdo, se
“essa disposi¢ao ¢ o resultado de um elevado nimero de mecanismos sociais
que identificam conjunturas muito heterogéneas de motivos”. Deixa em aberto,
nessa conceituagdo e duvidas levantadas, o caminho para introduzir a sua ideia
de procedimento como instrumento idoneo para a legitimagao'.

15O que mais se aproxima da legitimagao pelo procedimento, segundo Luhmann (1980, p. 30),
¢ o conceito da legitimidade racional-legal de Weber (2004), tipo ideal baseado em crenga na
legalidade das ordens estabelecidas, conforme dito em outra se¢@o deste trabalho, ainda que
Weber ndo especifique o suficiente a forma como esta legitimagao da legalidade seja possivel
do ponto de vista sociolégico.

109



A legitimidade do gasto governamental no Brasil

Na medida em que cresce a complexidade da sociedade no decurso do progresso ci-
vilizacional, aumentam os problemas carecendo de solugdo e, portanto, tém de se
ultrapassar as formas antigas de acordo espontaneo e confirmagdo do que ¢ exato.
Essas formas sdo substituidas por mecanismos de criagdo ¢ estabilizagdo de simbolos,
mecanismos estes indiretos ¢ mais generalizados [...], por conseguinte, tém que se
procurar qualitativamente outras formas de legitimagao de decisdes. Devido a elevada
complexidade e variabilidade do sistema social da comunidade, a legitimagdo do po-
der politico ja ndo pode ceder a uma moral apresentada de forma natural, antes tem de
ser aprofundada no préprio sistema politico. E, portanto, legitimo um poder que aceita
ou até institui o seu proprio processo de legitimacao [... capaz de] assegurar que de-
cisdes obrigatorias sejam consideradas como premissas do comportamento, sem que
se possa especificar com antecedéncia quais as decisdes concretas serdo tomadas. A
legitimagdo pelo procedimento e pela igualdade das probabilidades de obter decisdes
satisfatorias substitui antigos fundamentos jusnaturalistas ou os métodos variaveis de
estabelecimento do consenso. Os procedimentos encontram como que um reconhe-
cimento generalizado, que ¢ independente do valor do mérito de satisfazer a decisdo
isolada, e este reconhecimento arrasta consigo a aceitagdo e consideragdo de decisdes
obrigatorias (LUHMANN, 1980, 31-32; 1985).

O argumento de Luhmann (1980, p. 31-32; 1985) a favor da legitimagao
pelo procedimento, consoante exposto nesse trecho de sua teoria, expressa
a opgao radical dele pelo processo de legitimagdo levando em consideragao
apenas a dimensdo formal das decisdes objeto de aceitagdo e aprovagdo, como
valida, pela comunidade. Nao faz alusdo a existéncia de uma eventual dimensao
material como elemento integrante do processo de deliberacdo politica. Esse
aspecto fica claro quando menciona que a legitimagao do poder politico ndo
pode operar-se tomando por base “antigos fundamentos jusnaturalistas”, ou
mesmo, “uma moral apresentada de forma natural”. E possivel inferir dai que
o autor, ao rejeitar os fundamentos jusnaturalistas (metafisicos), quer afirmar
sua compreensao de que a legitimidade do poder politico ¢ carecedora de uma
outra justificativa a ser obtida mediante o debate e, para isso, ha necessidade de
um procedimento que o viabilize. Por enquanto, pode-se dizer provisoriamente
que a grandeza procedimental da legitimacdo, como sugere Luhmann, tem
peso consideravel na analise desse assunto. Essa discussao, no entanto, sera
aprofundada mais adiante.

A insercdo de novas particularidades a configuracdo do processo de legi-
timagdo confere amplitude maior a sua defini¢io. E o que se percebe quando
Luhmann (1980, p. 35) analisa o papel das expectativas da sociedade ante as

16 Moreira Neto (1992, p. 28) critica veementemente essa posi¢do doutrinaria de Luhmann.
Aquele autor afirma que ¢ “inaceitavel a redu¢do da democracia a processo, e a legitimidade,
a legitimacdo, ignorando, simultaneamente, a carga de idealidade e a de realidade historico-
-cultural da legitimidade”.
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decisdes emanadas do sistema politico. Nessa direcdo, entende que a legitimacao
de decisdes esta relacionada ao “problema geral de ‘como alterar as perspecti-
vas’ e da questdo de como o subsistema politico-administrativo da sociedade
pode reestruturar as expectativas de seus integrantes mediante decisdes tomadas.

Assim, observa o autor, a efetividade dessa pretensa atividade deliberativa,
tendente a alterar expectativas da sociedade, esta sujeita a obtengao da integra-
¢do de novas expectativas noutros subsistemas sociais estabelecidos. Assim, a
legitimag@o pelo procedimento ndo deve ser compreendida como uma justifi-
cacdo pelo Direito Processual, mesmo que a formalizacdo dos processos legais
seja resultado de um regulamento juridico. Deve, antes, tal legitimagao consistir
em uma transformagao estrutural da expectativa, por meio de processo efetivo
de comunicag¢ao, que transcorrera de acordo com os regulamentos juridicos'.
Luhmann (1980, p. 35) aduz que, apesar de ndo existir um conceito sociologico
de procedimento que exprima empiricamente essa construgao, a legitimagao pelo
procedimento consubstancia-se em “acontecimento real” e ndo em “uma relagao
mental normativa”. Nessa linha, Luhmann (1985, p. 64) sintetiza seu pensamento
dizendo que “legitimas sdo as decisdes nas quais € possivel supor que qualquer
terceiro espere normativamente que os atingidos se ajustem cognitivamente as
expectativas normativas por aqueles que decidem”.

Luhmann (1980, p. 38-39) compreende o procedimento “como sistema social
de acdo” e, a0 mesmo tempo, afasta a ideia de considera-lo mero rito (ou a sequén-
cia fixa de agdes determinadas), no qual “uma Unica agdo estaria certa em cada
caso e as acoes estariam de tal forma encadeadas que, excluindo a possibilidade
de escolha, uma dependeria da outra”. E esclarece seu argumento como segue:

em contraste com o decurso inevitavel do ritual, é caracteristico para o processo legal
que a incerteza do resultado e suas consequéncias e a sinceridade das alternativas
de comportamento no contexto da atuagdo e da sua estrutura de motivagdes, entrem
em consideragdo e sejam ai elaboradas. Mas ndo sdo a forma concreta ja definida, ou
0 gesto, ou a palavra exata, que impelem o procedimento para adiante, mas sim as
decisdes seletivas dos participantes, que eliminam as alternativas, reduzem a com-
plexidade, absorvem a incerteza ou transformam a complexidade indeterminada de
todas as probabilidades numa problematica determindvel e compreensivel e [...] os
participantes reagem com uma escolha de comportamento, ndo por acdo de alavancas
pré-estabelecidas (sic), mas antes pela informagao sobre as capacidades de seleg¢@o dos
outros [...] assim, o procedimento decorre como uma histéria da decisdo, em que cada

7 Parece haver ai vinculos entre o processual e o substancial, ainda que Luhmann néo o diga
expressamente. O processo efetivo de comunicagdo, realizado por meio de regras bem defini-
das (procedimentos), possibilita discussdes racionalmente bem conduzidas e refletidas, que
terminam por produzir decisdes materialmente fundamentadas e dignas de aceitacdo geral.
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decisdo parcial dum s6 participante se torna um fato, para que estabeleca premissas de
decisdo para os outros participantes e assim estruture a situagdo geral, que ndo aciona
mecanicamente. Os procedimentos sdo, de fato, sistemas sociais que desempenham
uma funcdo especifica, designadamente a de aprofundar uma tnica decisdo obriga-
toria e que, por esse motivo, sdo de antemao limitados na sua duracdo (LUHMANN,
1980, p. 38-39).

O raciocinio de Luhmann, expresso nesse excerto, sugere reforcar sua com-
preensdo de que, na formagdo da vontade coletiva, os mecanismos formais do
processo decisorio tém papel preponderante. Porquanto ndo haja mengao a algum
principio ou valor, em particular, capaz de referenciar a deliberacao, o proces-
so comunicacional da decisdo instaurado ¢ a diretriz que serve de fio condutor
nessa dire¢do. A decisdo que emergir do procedimento serd fruto da selecdo e
ponderacdo das ideias que sdo postas em discussao pelos participantes, tudo feito
de forma racional e refletida.

Dois outros topicos sdo ainda relevantes para a compreensao da proposta
tedrica da legitimidade de Luhmann. Trata-se da fun¢ao da democracia e da opi-
nido ptblica no conjunto da sua abordagem acerca do processo de legitimagao. E
de Esteves (2005, p. 281-320) a fonte dessa reflexao.

Para esse intérprete, ¢ percebido certo siléncio de Luhmann, em sua con-
cepcdo da legitimidade pelo procedimento, quanto a democracia e a opiniao
publica. Esteves (2005, p. 316) entende que ndo ¢ a legitimidade pelo proce-
dimento que constitui o fundamento para a democracia (notadamente, para a
forma de poder, o democratico, que lhe estd associado), mas ¢ a democracia
que serve de legitimagdo, na medida em que fornece o normativo geral dos
diversos processos juridicos, visto aqui “como uma estrutura geral de decisao,
ainda muito vaga, mas essencial, sobre a qual se irdo desenvolver os procedi-
mentos propriamente ditos”.

Por sua vez, a opinido publica para Luhmann, avalia Esteves (2005, p. 316),
tem significado puramente funcional: “consiste num mecanismo de sele¢ao tema-
tica. Dentro do universo a partida potencialmente ilimitado de assuntos passiveis
de uma qualquer tomada de decisdo, a opinido publica vai operar uma redugao
desta complexidade”. Assim, a opinido publica teria a fung¢do “de concretizar a
selecdo de um nucleo limitado de temas, com base no qual o sistema politico
pode adquirir a sua capacidade efetiva de intervengao”. Embora reconheca opor-
tuna as reflexdes de Esteves, observa-se que o seu reducionismo nao corresponde
exatamente a fung¢do que tem o procedimento no pensamento de Luhmann, a par
de tudo quanto visto acima.
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Ao apresentar a Legitimag¢do pelo procedimento de Luhmann, para o pu-
blico brasileiro, Ferraz Jr. (1980, p. 5, grifos do autor) fez a seguinte conclusao
da obra: “para Luhmann, sendo a fun¢do de uma decisdo absorver e reduzir
inseguranca, basta que se contorne a incerteza de qual decisdo ocorrerd pela
certeza de que uma decisdo ocorrera, para legitima-la”. E prossegue, de manei-
ra inusitada, sugerindo que Luhmann, em certo sentido, concebe a “legitimida-
de como uma ilusdo funcionalmente necessaria, pois se baseia na ficgdo de que
existe a possibilidade de decepgao rebelde, s6 que esta nao ¢, de fato realizada.
O direito se legitima na medida em que os seus procedimentos garantem esta
ilusao”. Nessa exegese do pensamento de Luhmann, realizada por Ferraz Jr.,
percebe-se que o comentador refor¢a o juizo de que a legitimidade esté intei-
ramente alicer¢ada na forma como a decisdo sera tomada ¢ nao na substincia
desta decisdo. Cuida-se de legitimacdo mesmo, enquanto processo. Em certa
medida, a critica que faz Ferraz Jr. da obra de Luhmann nao se afigura condi-
zente com a profundidade analitica proposta pelo autor alemao, que traz um
contributo diferenciado (conforme demonstrado antes) para a compreensao do
sentido e alcance de um mecanismo social imprescindivel nas discussdes e
deliberagdes publicas: o procedimento.

5. JURGEN HABERMAS (1929-)

O estudo da legitimidade em Habermas (1980; 2003; 2012a; 2012b; 2014a;
2014b; 2015; 2016a; 2016b) esta situado basicamente em dois momentos de seu
percurso intelectual. Primeiramente, em sua fase mais voltada para o marxis-
mo, o problema de legitimacao no Estado moderno ¢ examinado como categoria
que emerge das relacdes entre o Estado, o mercado e a sociedade civil. Apos
estabelecer sua conceituacdo, o autor analisa os principios de legitimidade na
modernidade e como a tematica moderna da legitimacao surge das estruturas do
Estado burgués e de que maneira se desloca nas sociedades capitalistas desen-
volvidas. Depois, ao questionar sobre como ocorre a formagdo democratica da
opinido e da vontade em sociedades complexas, Habermas situa a discussao da
legitimidade na tessitura da sua teoria de democracia deliberativa.

Jirgen Habermas nasceu em 18 de junho de 1929, em Diisseldorf, Alema-
nha. Doutorou-se em Filosofia e Sociologia. Segundo seus comentadores, ¢ tao
filosofo quanto socidlogo, porquanto seu itinerario académico esté ligado a trés
realidades: o Instituto de pesquisas de Ciéncias Sociais, a teoria critica e a escola
de Frankfurt (DUPEYRIX, 2012).
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Trata-se o Instituto de pesquisas de Ciéncias Sociais de um estabeleci-
mento de pesquisa fundado em Frankfurt, Alemanha, em 1923, com fundos
privados, que tinha como vocag¢do desenvolver um marxismo cientifico, pre-
servando uma relativa independéncia em relagdo a Universidade de Frank-
furt. Foi 14 que Habermas estudou Sociologia e, de 1956 a 1959, trabalhou
como assistente de Theodor W. Adorno (1903-1969), importante nome da
Escola de Frankfurt.

A Teoria Critica representa uma nova forma de ciéncia filosofica, capaz de
pensar o tempo presente de maneira critica e autorreflexiva. O projeto cientifico
apoia-se na interdisciplinaridade (filosofia, sociologia, economia, psicanalise,
historia, direito etc.), na vontade de unir pesquisas empiricas e reflexdes teodricas
e deve servir a um objetivo critico da sociedade (na veia do marxismo). Fala-se
também em filosofia social para designar essa forma de pensar filosofia. De toda
a obra de Habermas, pode-se notar forte presenca dos elementos que identificam
essa corrente tedrica.

A Escola de Frankfurt ¢ um termo genérico para designar a constelacao de
pesquisadores que, de agora a mais de oitenta anos atras, tem estado associada as
atividades conduzidas no Instituto de pesquisas de Ciéncias Sociais € em torno
dele. Habermas ¢ considerado a segunda geracao dessa escola de pensamento.

Afinal, quem ¢ Habermas? Dupeyrix (2012), a proposito dessa pergunta, e
baseado em entrevistas concedidas pelo autor, revela que ele mesmo se conside-
rava um marxista até fins de 1970. Apos esse periodo, com o passar dos anos,
as referéncias a Karl Marx (1818-1883) tornaram-se mais raras. A sua fonte de
inspiragao concentrou-se a partir dai nos autores americanos denominados prag-
matistas (Peirce, Mead, Dewey, Putnam, Brandon). Em uma entrevista de 2002,
Habermas declara (apud DUPEYRIX, 2012, p. 101):

Colocando-me diante do pragmatismo kantiano de Peirce ou diante do hegelianismo
naturalizado de Mead ou de Dewey, percebi minha propria tradi¢do sob outra luz, e
sob uma luz fortemente contemporanea. Essa discussdo me permitiu ver como era
possivel reunir Kant e Darwin, ou desenvolver a filosofia da linguagem de Humboldt
para dai extrair uma teoria do agir comunicativo.

Patrick Savidan diz que Habermas escreveu aproximadamente quarenta livros,
em que esta abrangida a maioria das areas da filosofia (epistemologia, filosofia da
historia, filosofia da linguagem, filosofia moral e politica, teoria social, psicologia
etc.). Em cada um desses campos, nos quais ele introduziu importantes inovagoes,
o autor defende notadamente a mudanga de paradigma, sendo este considerado
sempre o principio de todos os seus trabalhos (@qpud HABERMAS, 2016a).
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Para Dupeyrix (2012, p. 14 e 15), a matéria da obra de Habermas — que ¢
rica e variada — contempla, pois, cinco grandes eixos de interpretacao, proble-
maticas ou polos de atuagdo, quais sejam: o homem, a histéria, a sociedade,
a cidadania e o pluralismo. O eixo da cidadania constitui o principal e no
qual ele retine o essencial de suas preocupacodes filosoficas que ¢ a democracia
deliberativa: “0 motivo central ou fio condutor de toda essa obra ¢ incontesta-
velmente o problema da democracia [...] o motivo democratico torna-se muito
explicito a partir da década de 1990, na qual Habermas escreve trabalhos de
filosofia politica”.

A analise inicial acerca do tema da legitimacao foi desenvolvida por Ha-
bermas em duas de suas obras: 4 crise de legitimagdo no capitalismo tardio
(originalmente publicacdo alema de 1973 com o titulo Legitimationsprobleme im
spaetkapitalismus) e o volume Para a reconstru¢do do materialismo historico
(no original Zur Rekonstruktion des Historischen Materialismus, de 1976), es-
pecialmente em um capitulo especifico, denominado problemas de legitimag¢do
no Estado moderno (que ¢ a versdo escrita de uma conferéncia apresentada em
outubro de 1975). Essa especificacdo da legitimidade de Habermas (1980; 2016b)
faz parte do periodo da sua trajetoria intelectual em que ele se considerava ainda
marxista. Apesar disso, ha boas razdes para se aceitar a atualidade dessa aborda-
gem (Estado capitalista contemporaneo), como logo se vera.

Habermas (2016b, p. 381) considera que “apenas as ordens politicas podem
ter ou perder legitimidade”, isto €, somente as ordens politicas estdo sob o domi-
nio de aplicag¢ao do conceito de legitimidade:

Legitimidade significa que a pretensdo vinculada a ordem politica ¢ reconhecida
como correta e justa, contendo bons argumentos a seu favor; uma ordem politica
merece reconhecimento. Legitimidade significa que uma ordem politica é digna de
reconhecimento. Ressalte-se com esta definicdo que a legitimidade ¢ uma pretensao
de validade contestavel, de cujo reconhecimento (no minimo) factual (também) de-
pende a estabilidade da ordem de dominagao. Tanto historica quanto analiticamente o
conceito encontra aplicacdo, sobretudo, nas situagdes em que a legitimidade de uma
ordem ¢ discutivel, em que, como se diz, surgem problemas de legitimag¢do. Trata-se
de um processo. No Estado constitucional moderno (com a institucionalizacio de uma
0posi¢ao), processos desse tipo foram desdramatizados, isto ¢, suavizados e norma-
lizados. Por isso, ¢ realista falar hoje de legitimagao como um problema duradouro
(HABERMAS, 2016b, p. 380).

Nota-se, nesse conceito, que Habermas utiliza os termos legitimidade e
legitimagdo para designar aparentemente a mesma categoria. No entanto, ¢
preciso desde logo perceber as distingdes implicitas entre eles. Embora o autor
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ndo tenha tido a preocupacao de demarcar o sentido e o alcance das duas ex-
pressoes, elas denotam dimensdes diferentes desse fendmeno. A legitimidade
reflete o seu aspecto estatico (caracteriza-se com um estado de coisas). A legi-
timacao, por sua vez, representa a parte dinamica do conceito: cuida-se de um
processo. O processo de legitimagdo tem a pretensdo de alcangar uma ordem
politica legitima.

O Estado, na doutrina de Weber, tem a monopolizagdo do poder legiti-
mo ¢ a administracao centralizada e racional, circunscrito a um determinado
territorio, como elementos que o diferenciam de outras associagdes, especial-
mente quando essa caracterizagdo ¢ colocada na perspectiva de uma sociedade
capitalista. Para Habermas (2016b, p. 396-398), o Estado pode também ser
compreendido, em seu aspecto interno, como a resultante de dois sistemas: o
econdmico e o governamental.

O primeiro decorre da diferenciagdo de um sistema econdmico que regula
o processo de producao sobre o mercado, de maneira descentralizada e apoli-
tica. Nesse sistema, o proprio Estado ndo produz economicamente, exceto em
carater subsidiario. No segundo, seria o organizador das condi¢gdes com base
nas quais os habitantes se incumbem do processo de produgdo na qualidade
de pessoas privadas agindo mediante estratégias. O Estado, nessa posi¢ao, de-
senvolve e a0 mesmo tempo garante o direito privado, a politica monetaria,
as infraestruturas necessarias e, em geral, os mecanismos estabilizadores do
processo econdmico, que ¢ simultaneamente despolitizado e liberto de normas
¢ticas e das orientacdes baseadas no valor de uso, consoante o autor. Em outros
termos, o Estado moderno conduz suas politicas de ordenagdo visando a inte-
gracao social ndo mediante valores e normas, mas por uma integragao sistémica
baseada nas relagdes de troca.

Alicercado nessa configuragao do Estado, que revela as relacdes funcionais
entre as atividades estatais e a economia capitalista, Habermas (1980; 2016b)
demarca a sua concepgdo de legitimidade e de legitimacao da ordem politica.
Nesse escopo, ele especifica os problemas de legitimagdo que surgem com o
advento do Estado moderno e os seus deslocamentos nas sociedades capitalistas
desenvolvidas, assim como os fatores que levam as deslegitimacdes.

A legitimidade do poder estatal pode ser avaliada, segundo Habermas
(2016b, p. 382). E isso ¢ possivel porque “o Estado assume a garantia de evitar a
desintegracdo social por meio de decisdes vinculantes, ligando ao exercicio do
poder estatal a pretensao de conservar a sociedade em sua identidade, determi-
nada de maneira normativa”.
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Habermas (2016b, p. 406) argumenta que os trés grandes centros de com-
peténcias, mediante os quais se pode avaliar a capacidade de legitimagao de um
governo, consistem em uma politica conjuntural de prote¢do do crescimento,
uma influenciagdo da estrutura da produgdo orientada para a necessidade cole-
tiva e a corregdo do padrdo de desigualdade social. Entretanto, o problema que
decorre dai ndo estd necessariamente na circunstancia de o Estado ter que assu-
mir tais competéncias (a ele atribuidas) por meio de politicas publicas. A questdo
mesma esta — e esse conflito pode ser uma fonte de problemas de legitimagao
— “antes no fato de que o Estado deve desempenhar todas aquelas competéncias
sem lesar as condi¢des funcionais de uma economia capitalista”, quer dizer, sem
macular a relagdo complementar que exclui o Estado do sistema econdmico e o
faz dependente de sua dindmica, a0 mesmo tempo'®. Esse dilema constitui uma
verdadeira preocupacao do autor:

conforme o processo econdmico capitalista penetra cada vez mais em outros dominios
da vida e os submete a seu principio de socializagdo, consolida-se o carater sistémi-
co da sociedade. A interdependéncia dos estados nestes dominios outrora privados
aumenta a suscetibilidade a disturbios, conferindo também a tais disturbios uma di-
mensio politicamente relevante. E por isso que os efeitos colaterais disfuncionais do
processo econdmico se deixam segmentar cada vez menos entre si ¢ cada vez menos
podem ser neutralizados perante o Estado. Desse modo, cresce uma responsabilidade
geral do Estado pelas deficiéncias ¢ a suposi¢do de uma competéncia estatal para a
reparagao de tais deficiéncias, as quais colocam o Estado diante de um dilema. De um
lado, as defini¢des e os critérios de éxito no tratamento dessas deficiéncias passam
para o dominio dos objetivos politicos carentes de legitimagao; do outro, o Estado ndo
pode recorrer diretamente ao poder legitimo como de costume para impor decisdes
vinculantes, mas apenas para manipular, apesar de tudo, as decisdes de outros que ndo
podem ser violadas em sua autonomia privada. O controle indireto ¢ a resposta a este
dilema® e os limites da eficacia do controle indireto sinalizam um dilema persistente
(2016b, p. 408, grifo do autor).

18 Offe ¢ Ronge (1984, p. 123;124) oferecem os fundamentos da tese de Habermas quanto a essa
dependéncia: “o Poder publico depende, indiretamente, através de mecanismos do sistema
tributario, do volume da acumulagdo privada. Cada detentor de posi¢des de poder num Es-
tado capitalista seria efetivamente por completo despojado do seu poder se um certo volume
de acumulag@o e os ingressos dai decorrentes para o orgamento estatal — de acordo com o
nivel da quota tributaria, variavel dentro de certos limites — ndo lhe permitisse manifestar o
seu poder também com meios materiais”.

A guisa de exemplo, o artigo 174 da Constitui¢do Federal reflete, no caso brasileiro, esse
raciocinio de Habermas: “como agente normativo e regulador da atividade economica, o
Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 2018a, p.
159, grifo nosso).
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A exegese que se descortina dos argumentos de Habermas ¢ que, em um
pais de regime democratico e de economia capitalista, a legitima¢cdo do poder
estatal passa necessariamente pela consecu¢do eficaz de programas governa-
mentais, utilizando-se basicamente de instrumentos fiscais direcionados para o
ajustamento na aloca¢ao dos recursos e oportunidades, a distribui¢do da renda e
da riqueza e a garantia da estabilidade econdmica, exatamente na linha teorica
delineada por Musgrave (1974, p. 25), ao propor os objetivos gerais da politica
orgamentaria, como ja visto anteriormente.

Apesar da manifesta relevancia e preponderancia de programas dessa mag-
nitude levados a cabo em sociedades capitalistas, a pretensdo de legitimidade
apresenta suas proprias vicissitudes. E o que observa Habermas (2016b, p. 460)
ao ressaltar que a crenga na legitimidade ¢ posta em divida quando as justifica-
¢oes perdem sua plausibilidade entre os integrantes da sociedade. O esgotamento
da legitimidade traduz escassez das possibilidades de justificagdes disponiveis.
Essa perda de plausibilidade, isto €, a obtengdo de consenso sem coercao, pode
ser compensada pela coer¢do (o que ndo ¢ desejavel) ou pela eventual mudanga
na estratégia no processo de legitimacao.

Por outro lado, também ¢ realcado por Habermas (2016b, p. 411) que o fend-
meno da deslegitimagdo atinge o patamar de inevitavel a medida que o Estado,
sob determinadas condi¢des restritivas®, “ndo consegue manter, nos limites, os
efeitos colaterais disfuncionais do processo economico capitalista que ainda sao
aceitos por um publico de eleitores; e também ndo consegue reduzir os proprios
limiares de aceitabilidade”. A intensa [uta por distribui¢do constitui o sintoma
que demarca o processo de deslegitimagao, pontua o autor, pois, nesse momento:
“quer-se dinheiro, tempo livre e seguranga”.

A possibilidade de ocorréncia de um quadro tdo adverso assim, estimula
Habermas (2016b, p. 406 e 408) a recomendar a necessidade de o Estado manter
os efeitos colaterais disfuncionais da economia capitalista em limites aceitaveis,
prestando auxilio de legitimacao a uma ordem social que almeja legitimidade, de
modo a neutralizar a principal dificuldade de legitimag¢ao do Estado, que reside

20 Habermas (2016b, p. 409;410) indica uma série de condigdes restritivas sob as quais hoje o
Estado tem de empreender suas tarefas eficazes quanto a legitimagdo: nas fases conjuntu-
rais de recessao; em decorréncia de a internacionalizagdo do capital e do trabalho reduzir
externamente a margem de acdo do Estado nacional (as consequéncias da interdependéncia
das economias nacionais entre si ndo podem ser neutralizadas, por exemplo, em decorréncia
da influéncia de empresas multinacionais); problemas de identidade nacional (despropor¢ao
entre mecanismos globais de integragdo sistémica ¢ a integracao social local do Estado); em
face de as condig¢des socioestruturais ndo serem favoraveis a um planejamento da ideologia.
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em ter as operagdes do mercado com o melhor nivel de satisfacao possivel. Nessa
linha de raciocinio, a sugestao ¢ que “as ameacas a legitima¢do podem ser evi-
tadas somente se o Estado puder se apresentar de modo crivel como Estado de
bem-estar social®!, capaz de deter os efeitos colaterais disfuncionais do processo
econdmico, tornando-os inofensivos para os individuos”.

2l Esse Estado de bem-estar social se concretiza mediante a implementagdo de “um sistema (1)
de protegdo social que deve amenizar os riscos basicos vinculados as posigdes mais fracas
do mercado e (2) de protecdo as condigdes de vida que deve funcionar, sobretudo, mediante
o0 acesso igualitario a formagao escolar formal. O preenchimento deste programa tipico do
Estado de bem-estar social — que nas democracias de massa expde uma condi¢cdo necessa-
ria de legitimidade — pressupde, no entanto, um sistema econdmico relativamente estavel.
Desse modo, o Estado assume de maneira programatica uma ‘garantia contra quedas’ para
o funcionamento do processo econdmico” (HABERMAS, 2016b, p. 405;406). Um outro ca-
minho reconstrdi o conceito do Estado do bem-estar social (welfare state), na avaliagio de
Esping-Andersen (1991, p. 101). Neste, ¢ incorporada a ideia de T. H. Marshall (1893-1981) de
que “a cidadania social constitui a ideia fundamental de um welfare state”. O autor indica a
existéncia de trés regimes de welfare state: (1) o welfare state liberal, no qual predominam a
assisténcia aos comprovadamente pobres, reduzidas transferéncias universais ou planos mo-
destos de previdéncia social. Os beneficios atingem principalmente uma clientela de baixa
renda, em geral da classe trabalhadora ou dependentes do Estado. Os exemplos arquetipicos
deste modelo sdo os Estados Unidos, o Canada e a Australia; (2) o welfare state socialista
cujo legado historico do corporativismo estatal foi ampliado para atender a nova estrutura de
classe pos-industrial. Neste welfare state conservador e fortemente corporativista, a obses-
sdo liberal com a mercadorizagdo e a eficiéncia do mercado nunca foi marcante e, por isso, a
concessdo de direitos sociais ndo chegou a ser uma questdo seriamente controvertida. Agrupa
nagdes como a Austria, a Franca, a Alemanha e a Itélia e; (3) o welfare state socialdemocra-
ta, que constitui um modelo resultante da fusdo peculiar de liberalismo e socialismo ¢ “onde
os principios de universalismo e desmercadorizagao dos direitos sociais estenderam-se tam-
bém as novas classes médias”. A consequéncia ¢ um welfare state que garante transferéncias
diretamente aos filhos ¢ assume responsabilidade direta pelo cuidado com as criangas, os ve-
lhos e os desvalidos. Assume, dessa forma, “uma pesada carga de servico social, ndo sé para
atender as necessidades familiares, mas também para permitir as mulheres escolherem o tra-
balho em vez das prendas domésticas”. Nesse terceiro tipo (socialdemocrata), que “em vez
de tolerar um dualismo entre Estado € mercado, entre a classe trabalhadora e a classe média,
¢ buscado um welfare state que promova a igualdade com os melhores padrdes de qualidade,
e ndo uma igualdade das necessidades minimas, como se procurou realizar em toda a parte”.
E a caracteristica marcante do regime ¢ a fusdo entre servico social e trabalho e a melhor
forma de conseguir isso €, obviamente, com o maior numero possivel de pessoas trabalhando
e com o minimo possivel vivendo de transferéncias sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991,
p. 108-111). Por fim, de acordo com o The Handbook of Social Policy (MIDGLEY, 2009, p.
6), duas definigdes abrangentes de bem-estar social foram identificadas ao longo do século
XX: a primeira propde que se trata de “uma condig@o ou estado do bem-estar humano que
existe quando as necessidades das pessoas sdo satisfeitas, os problemas sdo administrados e
as oportunidades [para que as pessoas satisfagam seus objetivos de vida] sdo maximizadas”;
a segunda configura o welfare state como um “conjunto de servigos providos por caridades
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A questdo da legitimagdo também foi examinada como um tipo procedimen-
tal, ou melhor, como um tipo procedimental de legitimacdo. Para a consecugao
dessa analise, Habermas (2016b, p. 388) fez a separacdo entre razoes legitimadoras
¢ a institucionaliza¢do da domina¢do. Apds caracterizar os niveis de justificagdo®
ao longo dos diversos estagios da civilizagdo, ele alcanga a era moderna, no qual,
“em questdes de justificacdo de normas e agdes, em vez de principios substan-
tivos como natureza e Deus, entra o principio formal da razao”. Neste caso, sdo
as proprias condi¢des formais de justificagdo que conservam forca legitimadora,
uma vez que as razdes Ultimas ndo podem mais ser teoricamente plausiveis e as
justificagdes ndo se fundam mais apenas em argumentos. Nesse sentido,

os proprios procedimentos e pressupostos de justificagdo sdo, de agora em diante,
as razoes legitimadoras sobre as quais se funda a validade das legitimagdes. A ideia
de um acordo levado a cabo por todos, mais precisamente, por sujeitos considerados
livres e iguais, determina o tipo procedimental de legitimidade da modernidade® [...]
somente os procedimentos e os pressupostos do acordo desfrutam de validade incon-
dicional; acordos livres sdo considerados racionais, a saber, validos como expressao
de um interesse universal, se pudessem ser levados a cabo sob condigdes ideais, as
quais unicamente criam legitimidade [...] hoje, possuem forga legitimadora unicamen-
te regras e pressupostos da comunicacdo que permitem distinguir uma concordancia
ou um acordo obtido entre livres e iguais de um consenso contingente ou for¢ado”
(2016b, p. 390;394;395, grifo nosso).

E possivel perceber, valendo-se desse tltimo enfoque conferido ao tema, a
abertura para uma dimensao inovadora no ambito do problema da legitimacao.
Habermas indica claramente a mudanga de padrao para o fundamento da
legitimidade na esfera da ordem politica, diferente daquele desenvolvido até entdo
e que tinha como mote as relagdes funcionais entre atividades estatais e economia

e agéncias de servigos sociais do governo para os pobres, necessitados e vulneraveis” (apud
KERSTENETZKY, 2012, p. 21). O tema Estado do Bem-Estar Social tem relagdo com a ar-
gumentacdo levada a efeito no capitulo seis, em razdo da sua pertinéncia com o artigo 3° da
Constituicdo Federal do Brasil, que estabelece os objetivos fundamentais do Pais, tendo sido
ali definido, em alguma medida, o papel do Estado brasileiro.
22 Quando Habermas (2016b, p. 390;391) fala de niveis de justificagdo, refere-se “as condigdes
formais de aceitabilidade de razdes que emprestam eficacia as legitimagdes, ou seja, sua forga
para produzir consenso e formar a motivagéo. Esses niveis podem ser classificados de maneira
hierarquica. As legitimag¢des de um estagio superado, ndo importando como se parecem em
termos de conteudo, sdo desvalorizadas com a passagem para o proximo nivel superior: ndo é
esta ou aquela razdo, mas o tipo de razdes que, neste caso, ndo convence mais”.
O tipo procedimental de legitimidade foi evidenciado pela primeira vez por Jean-Jacques
Rousseau, segundo Habermas. Para ele, o contrato social sintetiza as condi¢des sob as quais
sdo consideradas legitimas apenas aquelas regulagdes que expressam o interesse comum, ou
melhor, a vontade geral (HABERMAS, 2016b, p. 392).

23
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capitalista. Identifica, agora, em um rito procedimental formal, o possivel
instrumento racional para a validade de decisdes e incorpora em sua abordagem
novos elementos tais como regras e pressupostos de comunicagdo, acordo entre
livres e iguais e o consenso. O aprofundamento e a consolidagao dessa nova pers-
pectiva conceitual estdo presentes em sua teoria da democracia deliberativa.

Do conjunto de sua obra nessa fase, destacam os seguintes livros, por esta-
rem relacionados com a compreensao da teoria da democracia deliberativa. Sdo
eles: (1) Mudancga estrutural da esfera publica (1961[1* edigao]-1990[revisitacao
da obra por meio de um novo Prefacio]), onde esta o conceito inicial de esfera
publica politica; (2) Teoria do Agir Comunicativo (1981), que estabelece a teoria
do agir comunicativo e redimensiona o conceito de mundo da vida; (3) Etica da
discussdo (1991), onde estao formulados os dois principios da ética da discussao,
que constituem as bases para o delineamento da teoria da politica deliberativa
e; (4) Direito e Democracia: entre facticidade e validade (1992, Volumes I e
IT), que desenvolve a concepgao tedrica do conceito normativo de democracia
deliberativa, mediante a redefini¢ao dos conceitos de mundo da vida®*, sociedade
civil® e esfera publica politica®®. Neste tltimo livro, esta a sintese da obra de
Habermas e onde se articula a formula da democracia deliberativa.

24O mundo da vida, enquanto horizonte no qual os que agem comunicativamente se encontram
desde sempre, constitui um conceito complementar ao do agir comunicativo. E propde que a
sociedade seja concebida, ao mesmo tempo, como mundo da vida e como sistema (HABER-
MAS, 2012a, p. 218-220). Husserl (2012), que desenvolveu originalmente o conceito, explicita
que o mundo da vida ¢, para nds, que nele vivemos despertos, existindo sempre ja de antemao,
o ‘solo’ para toda a praxis, tanto tedrica quanto extrateorica. E prossegue, afirmando que, para
nds, que somos despertos, sujeitos continuadamente e de algum modo praticamente interessa-
dos, o mundo ¢ pré-dado como horizonte, ndo como uma vez, ocasionalmente, mas sempre e
necessariamente como campo universal de toda a praxis efetiva e possivel.

A sociedade civil compde-se de movimentos, organizagdes e associagdes, 0s quais captam 0s
ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem,
a seguir, para a esfera ptblica politica. O ntcleo da sociedade civil forma uma espécie de as-
sociagdo que institucionaliza os discursos capazes de solucionar problemas, transformando-os
em questdes de interesse geral no quadro de esferas publicas. Esses designs discursivos refle-
tem, em suas formas de organizagio, abertas e igualitarias, certas caracteristicas que compdem
o tipo de comunicagdo em torno da qual se cristalizam, conferindo-lhe continuidade e duragao.
O nucleo institucional da sociedade civil é formado por associa¢des e organizacdes livres, ndo
estatais e ndo econdmicas, as quais ancoram as estruturas de comunicacéo da esfera publica
nos componentes sociais do mundo da vida (HABERMAS, 2003, Vol. II, p. 99).

Esfera ou espago publico ¢ um fendmeno social elementar, do mesmo modo que a agao, o
ator, o grupo ou a coletividade; porém, ele ndo ¢ arrolado entre os conceitos tradicionais
elaborados para descrever a ordem social. A esfera publica ndo pode ser entendida com uma
institui¢0, nem como uma organizagdo, pois, ela ndo constitui uma estrutura normativa
capaz de diferenciar entre competéncias e papéis, nem regula o modo de pertenga a uma
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Essas obras abrigam, portanto, as quatro grandes teorias desenvolvidas por
Habermas: (1) mudanga estrutural da esfera publica; (2) teoria do agir comuni-
cativo; (3) a ética da discussao e; (4) teoria da democracia fundada na sociedade
civil deliberativa.

Para que a teoria da democracia fundada na sociedade civil deliberativa
seja mais bem apreendida no desenvolvimento da presente se¢do, considera-se
pertinente apresentar, em breve sintese, o escopo da teoria do agir comunicativo
e da ética da discussao.

A ideia central da teoria do agir comunicativo ¢ a seguinte: “¢é possivel
atribuir as patologias da Modernidade, sem nenhuma excecao, a invasao da ra-
cionalidade econdmica e burocratica nas esferas do mundo da vida, as quais
essas formas de racionalidade ndo sdo adequadas, por isso, levam a perdas de
liberdade e de sentido”. O Agir Comunicativo ¢ concebido por Habermas de
modo a abrir as oportunidades para um entendimento em sentido abrangente,
nao restritivo. Habermas desenvolve a teoria do agir comunicativo mediante
procedimento comum no discurso filoséfico do desenvolvimento de conceitos,
no qual se aumenta gradativamente o potencial e a forca de explicacdo desse
conceito (REESE-SCHAFER, 2012, p. 46).

Para Habermas (2012a, p. 163-195), os conceitos de acao (ou de agir social)
empregados em teorias sociais sdo quatro:(1) agir com relagdo a fins; (2) agir
regulado por normas; (3) agir dramatargico e; (4) agir comunicativo. A seguir,
como sao definidos esses conceitos, segundo o autor:

O agir com relacdo a fins (estratégico) estd no centro da teoria filosdfica da
acdo. O ator realiza um propdsito ou ocasiona o inicio de um estado almejado, a
medida que escolhe em dada situagdo meios auspiciosos, para entdo emprega-los
de modo adequado. O conceito central é o de decisdo entre diversas alternati-
vas, voltada a realizagdo de um proposito, derivada de maximas e apoiada em
uma interpreta¢do da situagao.

organizagdo etc. Tampouco ela constitui um sistema, pois, mesmo que seja possivel delinear
seus limites internos, exteriormente ela se caracteriza através de horizontes abertos,
permeaveis e deslocaveis. A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para
comunicagdo de conteudos, tomadas de posig¢do e opinides, nela os fluxos comunicacionais
sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinioes publicas enfeixadas em
temas especificos. Do mesmo que o mundo da vida tomado globalmente, a esfera publica se
reproduz através do agir comunicativo, implicando apenas o dominio de uma linguagem na-
tural; ela esta em sintonia com a compreensibilidade geral da pratica comunicativa cotidiana
(HABERMAS, 2003, Vol. 11, p. 92).
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O agir regulado por normas diz respeito a membros de um grupo social
que orientam seu agir segundo valores em comum. As normas expressam o
comum acordo subsistente em um grupo social. Todos os membros de um
grupo em que vale determinada norma podem esperar uns dos outros que cada
um execute ou omita as acdes preceituadas de acordo com determinadas situa-
coes. O conceito central de cumprimento da norma significa a satisfacdo de
uma expectativa de comportamento generalizado. Esse modelo normativo da
acao subjaz a teoria dos papéis.

O agir dramaturgico refere-se aos participantes de uma interagdo que
constituem uns para os outros um publico a cujos olhos eles se apresentam.
O ator suscita em seu publico uma determinada imagem, uma impressao de
si mesmo, ao desvelar sua subjetividade em maior ou menor medida. No agir
dramaturgico, os participantes fazem uso dessa circunstancia e monitoram sua
interagdo por meio da regulacao do acesso reciproco a subjetividade propria.
O conceito central de autorrepresenta¢do ndo significa um comportamento
expressivo espontaneo, mas a estilizagdo da expressao de vivéncias proprias,
enderecadas a espectadores.

O agir comunicativo alude a interacdo de pelo menos dois sujeitos capazes
de falar e agir que estabelecam uma relagao interpessoal (seja com meios verbais
ou extraverbais). Os atores buscam um entendimento sobre a situagdo da agao
para, de maneira concordante, coordenar seus planos de agdo e, com isso, suas
acoes. O conceito central de interpretacdo refere-se em primeira linha a nego-
ciag¢do de definigoes situacionais passiveis de consenso. Nesse modelo de agao,
a linguagem assume, como se v€, uma posicao relevante.

Habermas (2012a) esclarece que os conceitos de agir social sao distinguidos
segundo a abordagem que enfoca a coordenacdo das agdes ligadas a determina-
dos fins, vinculados aos diversos participantes da intera¢ao: ora como a imbrica-
cdo de calculos de proveito egocéntricos (o grau de conflito e cooperagao varia
com as situagdes de interesse dadas); ora como uma concordancia sociointegra-
tiva sobre valores e normas, regulada por meio da tradi¢do e da socializacdo; ora
como relagdo consensual entre publico e representadores; ora, justamente, como
entendimento no sentido de um processo cooperativo de interpretacao.

Para Habermas (apud REESE-SCHAFER, 2012), todo aquele que age co-
municativamente apresenta com isso, de modo pronunciado ou ndo pronunciado,
quatro pretensdes de validade: inteligibilidade, verdade, correcdo (em referén-
cias a normas) e veracidade.
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Em relagdo a Etica da Discussdo, Habermas (apud DUPEYRIX, 2012)
distingue duas formas de racionalidade: a racionalidade instrumental e a ra-
cionalidade discursiva. A primeira pde em acdo uma relagdo sujeito-objeto
(conforme o paradigma do conhecimento cientifico). A segunda, chamada de
racionalidade moral-pratica, tem lugar na comunica¢cdo e mesmo na comu-
nicagao mais cotidiana e cujo proposito ¢ estabelecer uma cooperagdo, uma
partilha, um entendimento.

Habermas parte do fato de que uma comunicacdo somente pode funcio-
nar gragas a certo nimero de ‘pressuposi¢des pragmaticas’, ainda denominadas
‘idealizagdes’. Enunciar uma assercdo obriga efetivamente a satisfazer certo
numero de idealizagdes inevitaveis, quais sejam: ser inteligivel, ser suscetivel
de demonstrar a validade daquilo que se diz, buscar o acordo do interlocutor,
postular que o interlocutor ¢ racional e pode reconhecer e honrar ou contes-
tar com uma base argumentativa as pretensoes a validade emitidas; em sintese,
comunicar obriga a imputar ao locutor e ao interlocutor um status de pessoas
responsaveis (capaz de prestar contas, isto €, capaz de explicar as razdes que se
tém para dizer alguma coisa); isso implica no fundo uma simetria entre locutor e
interlocutor, um respeito reciproco (apud DUPEYRIX, 2012).

Dessas pressuposi¢oes pragmaticas, Habermas deduz dois principios que
fundam sua ética da discussdo: o principio “D” (como discussdo) e o principio
“U” (como universaliza¢do). O enunciado dos principios €:

D: uma norma somente pode pretender a validade se todas as pessoas que podem
estar envolvidas estdo de acordo (ou poderiam estar) enquanto participantes de uma
discussdo pratica sobre a validade dessa norma. U: toda norma valida deve satisfazer
a condi¢do segundo a qual as consequéncias e os efeitos secundarios, que (de maneira
previsivel) provém do fato de que a norma foi universalmente observada na intengao
de satisfazer os interesses de todos, podem ser aceitos por todas as pessoas envolvidas
(HABERMAS, 2014a, p. 108, grifo nosso).

Esses dois principios reclamam diversas observagdes. Habermas define a
¢tica da discussdo como ‘“deontoldgica, cognitivista, formalista e universalista”
(apud DUPEYRIX, 2012).

Deontologica porque se apoia em normas. Cognitivista significa que a pre-
cisao normativista pode constituir o objeto de um conhecimento (ha uma forma
de verdade, de objetividade no dominio das normas, de que se pode aproximar
pelas vias da argumentagao e do respeito a uma ética procedimental).

Formalista sugere que essa ética (€tica procedimental) se interessa pelos
procedimentos gragas aos quais normas sao produzidas, e ndo pelo proprio
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contetido dessas normas: antes de proclamar que uma norma ¢ boa ou justa, ¢
necessario efetivamente assegurar-se de que as vias pelas quais ela foi produ-
zida correspondem a critérios de imparcialidade e de justica. O procedimento
em questdo ndo ¢ outra coisa sendo uma discussdo se desenvolvendo em certas
condigdes (simetria, reciprocidade, auséncia de constrangimento, liberdade de
palavra) e regidas por certos principios (“D” e “U”).

Universalista remete enfim ao horizonte moral dessa ética: as normas sao
morais se podem obter o acordo de todas as pessoas que participam de sua ela-
boragao (Principio “D”).

A questdo que anima Habermas ¢ saber por quais procedimentos uma ra-
cionalidade moral pode ser estabelecida. Para ele, nao ha outro caminho sendo
passar nossos pontos de vista, nossas preferéncias, nossos valores, pelo filtro de
uma discussdo argumentada.

Os principios “D” e “U” intervém para definir os critérios que permitem
distinguir uma norma valida de uma norma nao valida. O principio da Univer-
salizacdo “U” ¢ efetivamente um principio de argumentagdo e significa que
numa discussdo pratica (isto ¢, acerca de normas) todo argumento, para ser
valido, deve obter a aprovagdo de todas as pessoas que participam da discus-
sdo. O principio de discussdo “D” fixa, no que lhe diz respeito, a esfera formal
da ética, ou seja, estabelece o vinculo entre racionalidade moral e discussao
pratica (apud DUPEYRIX, 2012).

Que pretende Habermas desenvolver em sua ética da discussao? Ele quer
mostrar que uma racionalidade é possivel no dominio social e definir um
quadro formal em que as normas sociais podem ser submetidas a um teste de
moralidade (isto ¢, de universalidade, de racionalidade). Esse teste consiste
em passar as normas sociais, juridicas e politicas pelos canais da deliberagao
discursiva. Habermas ndo reclama a aplicacdo de sua ética a qualquer tipo
de discussao, mas somente as discussoes que t€ém a ver com as normas (apud
DUPEYRIX, 2012).

Essa ética da discussao indica também uma dire¢do a seguir para uma teoria
da democracia. O modelo de democracia procedimental que Habermas desen-
volve adiante se inscreve bem nessa continuidade: convida a refletir nas condi-
¢oes de institucionalizagdo dos procedimentos de deliberagdo politica e juridica
(DUPEYRIX, 2012).

Em sua obra de filosofia do direito, denominada Direito e Democracia:
entre a facticidade e validade (Faktizitit und Geltung), Jirgen Habermas (1929-)
produz uma reconstrucao do direito moderno, ou seja, ele reinterpreta o sistema
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dos direitos e seu processo de producao e de promulgagdo com base em uma
leitura de inspiragdo comunicativa. E o que sintetiza Dupeyrix (2012, p. 141),
que explica:

O titulo em alemao de Direito ¢ Democracia (Faktizitdt und Geltung) remete dire-
tamente a dupla natureza do direito moderno: sua facticidade e sua validade, isto
¢, de uma parte, um constrangimento factual imposto pela aplicacdo, pelo Estado,
do direito e pela ameaca de sangdes, constrangimento que implica a legalidade dos
comportamentos; de outra parte, uma obediéncia as normas motivada pela validade
legitima delas, isto é, com base em pretensdes a validade normativa intersubjetiva-
mente reconhecidas [...] A factualidade propria a materialidade mesma do aparelho
judiciario e dos mecanismos de sang¢des e propria ao monopodlio da forma detida pelo
Estado esta ligada a legitimidade de procedimentos de legislacdo que pretendem a
racionalidade, na medida em que garantem a liberdade e a autonomia dos cidaddos. A
democracia moderna apoia-se, assim, neste duplo aspecto da validade: a aceitagdo da
ordem juridica e a aceitabilidade racional dessa ordem.

r

E somente nos capitulos sete e oito dessa obra, entretanto, que Habermas
(2003) estabelece e demarca o conceito normativo de sua teoria da politica
deliberativa examinando, em perspectiva socioldgica, as condi¢cdes para uma
regulamentacgao juridica da circulagdo do poder em sociedades complexas.

Para Reese-Schifer (2012, p. 104), “o objetivo das reflexdes de Direi-
to e Democracia (Faktizitdt und Geltung) ¢ a compreensdao de que ‘ndo se
pode ter nem manter um Estado de direito sem democracia radical’”. Ao
traduzir a teoria habermasiana de democracia deliberativa, diz que “delibe-
ragdo significa a decisdo tomada por meio de discussdo, ao invés de ordem”.
E acrescenta no sentido de que o ponto forte da teoria esta na realizagao
procedimental, que ¢ especialmente decisiva para definir se as formas de
formagao da vontade sdo democraticas ou autoritarias, € nao no contetido ou
no resultado da deliberacao.

Habermas tem consciéncia do potencial de racionalidade pratica que re-
presenta o direito. O direito moderno, na medida em que vive uma tensdo entre
facticidade e validade, entre legalidade e legitimidade, e quando interpreta-
do a luz da teoria da discussdo, emerge doravante como o meio privilegiado
para fixar a racionalidade comunicativa nos procedimentos e nas instituigdes,
fazendo dessa forma coincidir plenamente Estado de Direito e democracia
(DUPEYRIX, 2012).

O principio da reflexdo de Habermas (2003) esta em que até entdo a analise
das condicdes da génese e da legitimidade do direito concentrou-se na politica
legislativa, deixando-se em segundo plano os processos politicos. A sua teoria,
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no entanto, descreve essa politica como um processo que envolve negociagoes e
forma de argumentagdo. Acrescenta que a criagdo legitima do direito depende
de condig¢des exigentes, derivadas dos processos e pressupostos da comunicagao,
onde a razao assume uma figura procedimental.

Tal procedimento se apoia na premissa segunda a qual o modo de operar
de um sistema politico, constituido pelo Estado de direito, ndo pode ser descrito
adequadamente sem considerar a dimensao de validade do direito ¢ a forma
legitimadora da génese democratica desse direito (HABERMAS, 2003; 2015).

Habermas (2015) elabora sua teoria mediante o exercicio de comparacao
entre duas outras concepcdes de democracia que caracterizam hoje o debate no
seio dos comunitaristas, nos Estados Unidos da América: o modelo liberal e o
republicano. O autor se utiliza de trés critérios para efetuar o estudo comparado:
a concepcao do cidadao do Estado, o conceito do direito e a natureza do proces-
so de formagdo da vontade politica. Quer dizer, o modelo tedrico de democracia
de Habermas (2015) ¢ construido também a partir da perspectiva de como se da
o processo de formacao da opinido e da vontade politica dos cidadaos.

Sopesadas as vantagens e desvantagens dos modelos liberal e republicano,
a democracia deliberativa constitui uma resultante dos dois. Assim, a teoria de
Habermas (2015, p. 69) acolhe elementos de ambos os lados e os integra em
um novo conceito de procedimento ideal de deliberacdo e tomada de decisdes,
que consiste em um “processo democratico que estabelece um nexo interno
entre negociagdes e discursos de autocompreensdo e de justica e fundamenta
a presuncao de que em tais condi¢des se alcanga resultados racionais, ou por
outra, equitativos”.

Ha, no entanto, uma mudanga de perspectiva relativamente as teorias li-
beral e republicana: a fonte de legitimidade nao reside na vontade ja determi-
nada dos individuos, mas no seu processo de formagao que ¢ a deliberagao”’.
Ou seja, uma decisdo ¢ legitima ndo porque exprime a vontade de todos, mas
porque resulta da deliberacdo de todos, o que leva a compreensdo de que o
modelo ¢ a0 mesmo tempo individualista e democratico. E individualista em
razao de o individuo estar inteiramente livre para raciocinar por si mesmo,
pesar os argumentos e exprimir sua vontade pessoal. E democratico no sen-
tido de que ¢ gragas a deliberagdo coletiva que o individuo pode aprender,
instruir-se, aprimorar suas preferéncias e determinar-se com conhecimento de
causa (DUPEYRIX, 2012).

27 Esse discernimento é compativel com o pensamento de Luhmann, que também critica a
vontade ja determinada como fonte de legitimidade, conforme visto noutro lugar.
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Assim, a politica deliberativa, independentemente de se realizar segundo
processos formais da formagao institucionalizada da opinido e da vontade, ou
apenas informalmente nas redes da esfera publica, encontra-se inserida em um
nexo interno com os contextos de um mundo da vida receptivo e, por seu lado,
racionalizado. O amago dessa politica deliberativa consiste, pois, em uma rede
de discursos e de negociagdes, com vistas a possibilitar a solugdo racional de
questdes pragmaticas, morais e éticas, que sao precisamente os problemas acu-
mulados de uma fracassada integracao funcional, moral e ética da sociedade
(HABERMAS, 2003; 2015).

A teoria politica habermasiana pode ser expressa também como paradigma
procedimental, democracia procedimental ou mesmo teoria da democracia fun-
dada na sociedade civil deliberativa. Para Habermas (2003, p. 25),

A politica deliberativa, que se realiza mediante procedimentos formais da formagio
institucionalizada da opinido e da vontade, ou somente informalmente, nas redes da
esfera publica politica, mantém um nexo interno com os contextos de um mundo da
vida racionalizado. As comunicagdes politicas, filtradas deliberadamente, dependem
das fontes do mundo da vida — de uma cultura politica libertaria e de uma socializacdo
politica esclarecida, especialmente das iniciativas de associa¢des que formam opinido
— as quais se formam e se regeneram quase sempre de modo esponténeo, dificultando
as intervencdes diretas do aparelho politico (HABERMAS, 2003, p. 25).

Dupeyrix (2012), no contexto da teoria de Habermas, faz um paralelo entre
a democracia deliberativa e a democracia participativa. Embora o autor con-
sidere nogdes vizinhas, existem pontos comuns e diferencas. Nos dois casos,
trata-se de fazer com que o maior numero possivel de cidaddos participe dos
debates politicos. Entretanto, entende que a democracia participativa esta priva-
da de verdadeiro fundamento normativo e de esfera institucional bem definida
e aparenta o mais das vezes com uma democracia de opinides, na qual cada
individuo ¢ convidado a exprimir sua opinido sobre algo em fun¢do de determi-
nadas circunstancias. Na democracia deliberativa, por seu lado, importa saber
quem formula as questdes e com qual objetivo; se as opinides foram submetidas
a um debate argumentado; se resultam de deliberagdes. Em sintese, a diferenca
essencial entre os dois modelos toma por base a institucionalizagdo e a procedi-
mentaliza¢do das discussdes publicas. Assim, uma opinido somente adquire o
carater de racionalidade e de validade democratica quando passa pelo filtro do
processo deliberativo.

Nessa linha, a configuragado e o funcionamento da politica deliberativa en-
volvem a atuagao articulada de trés atores: o Estado, o mercado e a sociedade
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civil, representando, respectivamente, os recursos do poder estatal, o dinheiro
e a solidariedade.

Habermas (apud REESE-SCHAFER, 2012), juntamente com alguns es-
tudantes em um seminario sobre sociedade civil, ocorrido na Universidade de
Essen (Universidade de Duisburg-Essen, na Alemanha), no semestre de verdo
de 1999, desenvolveu um modelo de circulos concéntricos, com grau de organi-
zacgdo decrescente de dentro para fora, em cujo centro esta o sistema adminis-
trativo. Esta cercado pela esfera publica deliberativa legislativo-parlamentar, em
torno da qual se agrupa a esfera publica organizada dos partidos, das federacoes,
da imprensa e dos meios de comunicagdo. O exercicio da influéncia sobre essa
esfera se da por meio de um campo muito aberto de papéis temporarios de fala,
que articula a sociedade civil ja meio privada. A seguir o fluxograma integrado
desenvolvido por Habermas:

Fluxograma 2 - Configuragao e funcionamento da politica deliberativa de Habermas (1929-)

Sociedade civil
(“meio privada”)
Papéis de fala temporérios e varidveis
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Fonte: Reese-Schifer, (2012, p. 100).
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O modelo desenvolvido por Habermas evidencia, de forma esquematica, os
tracos gerais sobre como ocorre a formag¢ao democratica da opinido e da vontade
em sociedades complexas, levando em consideracao atores, contextos e situagdes
(mundo da vida, sociedade civil, esfera publica politica, mercado e o Estado) que
concorrem para a delimitacdo do conceito normativo da democracia deliberati-
va. Pode-se inferir, com base em Habermas, que a formagao do direito e/ou das
politicas publicas estardo legitimadas a medida que forem fruto da deliberagao
na forma idealizada em sua teoria.

6. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO (1933-2017)

O tema da legitimidade do poder politico no campo da Ciéncia do Direito
recebeu atencao especial na obra de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1933-
2017), um dos mais influentes doutrinadores brasileiros na area do Direito Ad-
ministrativo e da Teoria do Poder. Suas reflexdes acerca da legitimidade estao
sistematizadas em trés estudos que, embora produzidos em momentos diferentes,
guardam coeréncia entre si: (1) A Legitimidade Plena: a democracia pela racio-
nalidade no manejo do poder, de 1992; (2) Legitimidade e Discricionariedade:
novas reflexoes sobre os limites e controle da discricionariedade, de 1998, e;
(3) Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pos-moderno: legitimidade,
finalidade, eficiéncia e resultados, de 2008. O autor expde sua concepcao da
legitimidade basicamente na primeira e na terceira desses trés ensaios.

A visdo estruturante de legitimidade em Moreira Neto (2008, p. 29-30) esta
muito associada a ideia de desempenho governamental e de finalidade do Estado.
Nesse sentido, entende que “a legitimidade da agdo administrativa publica &,
sem duvida, a grande conquista ética desta era, orientando a finalidade cada vez
mais funcionalizada do aparelho de Estado, o que obriga, em consequéncia, a
eficiéncia dos procedimentos de gestdo”. Acrescenta, ainda, que a legitimidade
tem uma dimensao finalistica, porquanto, “¢ preciso que o proprio resultado da
gestdao administrativa atenda as legitimas pretensdes e necessidades dos admi-
nistrados e o faga eficientemente”. A legitimidade e a eficiéncia — consideradas
como requisitos internos da a¢do administrativa — “devem ser também aferidas
em funcdo da satisfacdo dos anseios, expectativas e necessidades dos adminis-
trados, constitucionalmente assegurados”, sublinha o autor.

Legitimidade e democracia possuem intrinsecas relagdes, pontua Moreira Neto:

O referencial de legitimidade, para cuja satisfagdo o modernismo democratico se ha-
via limitado a exigir uma investidura legitima dos representantes do povo, ganhou
um novo conteudo no pds-modernismo democrdtico, passando a demandar, além da
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investidura legitima no poder (legitimidade pelo titulo), também um exercicio legiti-
mo do poder (legitimidade pelo exercicio) e, ainda, um resultado legitimo do emprego
do poder (legitimidade pelo resultado). Para tornar efetiva essa triplice legitimag¢do
estatal referida a seus agentes, o proprio conceito de democracia se transformaria,
passando de uma acep¢do nada mais que formal a uma acepgdo material, com a in-
troducdo de trés robustos principios, aos poucos, explicita ou implicitamente, cons-
titucionalizados: o da participagdo, o da eficiéncia e o do controle [..] (MOREIRA
NETO, 2008, p. 21, grifo do autor).

Em consonancia com essa triplice legitimacao mencionada, a primeira tese
apresentada por Moreira Neto (1992), denominada de legitimidade integral (ou
plena), oferece uma perspectiva de interesse para o propdsito da pesquisa que
ora se desenvolve. Assim, para haver a plena legitimidade, seriam necessarias
a concomitancia de trés legitimidades, quais sejam, a originaria, a concorrente
e a finalistica.

A originaria diz respeito tdo-somente ao titulo, que, por sua vez, resulta da
presuncao de que a forma de investidura estaria expressando com fidelidade o
consenso na escolha do investido. E a legitimidade pelo titulo.

A concorrente acontece pelo emprego eficaz do poder, ou seja, a justificagdao
do poder decorre do seu eficaz exercicio. Nesse caso, reduz-se o peso do titulo
no conceito integral de legitimidade, porque o juizo de validade de um governo
passa pelo seu desempenho. Moreira Neto (1992) argumenta que essa validade
politica esta refletida nos novos instrumentos de controle difuso dos negdcios
publicos, a exemplo do controle de legitimidade estatuido pelo caput do art. 70
da Constitui¢do Federal. Significa a legitimidade pelo exercicio.

Por fim, a finalistica, que traduz a legitimidade na destinacao do poder. Em
outros termos, a eficcia finalistica sera aquela que, em ultima analise, validara
tanto a detengdo do poder quanto seu emprego, em razao de primar pela escolha
de objetivos realmente afinados com os interesses, anseios e aspira¢des da socie-
dade civil. Traduz a legitimidade pelo resultado.

Moreira Neto (2008, p. 36-45), provavelmente com o fim de atualizar seu
pensamento acerca desse tema, apresenta novas bases para explicar a natureza
e o conteudo da legitimidade. Para tanto, considerado pelo autor que sao desen-
volvidos dois tipos elementares de fundamento para a organizagao da sociedade,
o modelo contratual € 0 modelo convencional, conforme o consenso observado
nesses pactos tenha sido, respectivamente, gerado de modo induzido ou esponta-
neo, aponta a existéncia de dois tipos de legitimidade: a legitimidade primaria e
a legitimidade derivada. Assim, enquanto a legitimidade primaria seria “funda-
da na aceitacdo substancial, passiva e espontanea, caracteristica da convengado”,
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a legitimidade derivada seria “fundada na aceitagdo formal, ativa e induzida,
caracteristica do pacto”. Esses tipos de legitimidades constituem, na realidade,
“duas distintas fases evolutivas”, embora, em ambas, haja uma ligacao forte que
¢ “o proposito de gerar seguranca nas relagdes sociais’.

Avancando em seu raciocinio tedrico, Moreira Neto (2008) sustenta que,

sob essa mais recente compreensdo, ganha nitidez uma nova clivagem: de um lado,
o campo dos valores proprios da pessoa humana — em que prevalece a legitimidade
convencional substantiva, nela assentando, por isso, os valores fundamentais — e, de
outro, os valores proprios da organizagdo politica — em que prevalece uma legitimi-
dade contratual formal, que nao é outra sendo a velha legalidade revisitada, dispondo
subsidiariamente sobre os valores contingenciais (Moreira Neto (2008, p. 41).

Essa diferenciacdo, segundo ensina Moreira Neto (2008, p. 41), ensejou
transformacdes no constitucionalismo contemporaneo, que passou a “assegu-
rar maior perenidade a legitimidade convencional substantiva, por meio da po-
sitivagao dos direitos fundamentais inerentes ao homem?”, e, também, “maior
disponibilidade a legitimidade contratual formal, expressada como direitos
organizacionais, proprios do Estado”.

Com lastro em todo o exposto, Moreira Neto (2008) sintetiza sua concepcao
de legitimidade, atualizando assim sua abordagem em relacdo a primeira tese,
dizendo que,

sob o prisma da legitimidade, serdo constitucionais as a¢des publicas de prestag¢do
que respeitem os limites impostos pelos direitos fundamentais. Ao revés, serdo in-
constitucionais as agdes publicas de prestagcdo que ndo respeitem esses limites. Por
outro lado, sob o mesmo critério [da legitimidade], serdo constitucionais as ag¢oes
publicas de propulsdo que se norteiem pela realizagdo otimizada dos direitos funda-
mentais e, a0 revés, serdo inconstitucionais as agdes publicas de propulsdo que por
eles nao se orientem (MOREIRA NETO, 2008, p. 46, grifo do autor).

Embora se valendo de nomenclatura propria do Direito Constitucional,
em particular, do controle de constitucionalidade de leis pelo Poder Judiciario,
Moreira Neto quer dizer, a rigor, que a justificagdo das a¢des governamentais
(sejam elas de prestacao ou de propulsdao®®), ou melhor, a legitimidade dessas

28 Moreira Neto (2008, p. 43), na condigdo de ilustre administrativista, adotando a nog¢ao de que
o Estado atual deve ser conceituado como Estado de servigo, identifica duas funcdes basicas
a serem desenvolvidas pelo aparelho estatal: (1) a fung@o de Estado prestador, que envolve
tanto as atividades juridicas (defesa, justiga e policia) quanto as atividades socioecondémicas
(servigos publicos e ordenamento economico e social) e; (2) a fungdo de Estado propulsor,
que inclui impulsionar as atividades de fomento publico em todas as modalidades. Assim,
arremata o autor, essas duas modalidades tém os direitos fundamentais como referéncias
diversas: as de prestagdo, como limite, ¢ as de propulsdo, como orientagao.

132



Tipologias da legitimidade do poder politico

acOes publicas somente se dard a medida que realizem efetivamente os direitos
fundamentais do homem.

Nao obstante diversificadas e aparentemente dispares entre elas, essas
abordagens tedricas desenvolvidas por Rousseau, Weber, Easton, Luhmann,
Habermas e Moreira Neto, acerca da legitimidade do poder politico, apresentam
elementos relevantes para subsidiar a analise do fendmeno do gasto publico em
contexto brasileiro. No capitulo seguinte, que cuidard da proposta de sistemati-
zagdo do tema, serdo feitos os cotejamentos pertinentes entre as particularidades
de cada abordagem e as dimensdes da legitimidade do gasto publico.
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