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RESUMO

A existéncia de um Estado democratico nos moldes colocados pela Constituicdo de
1988 liga-se a necessidade de uma gestdo administrativa democratica, pois, se no
passado, era suficiente o consenso colhido por ocasido da escolha dos agentes
politicos, a sociedade contemporanea, com sua complexidade e pluralidade, reclama
um consenso mais amplo sobre a escolha de politicas publicas, por meio de
processos institucionais que garantam esta participacdo. Contudo, ndo € possivel
compreender a existéncia do debate democratico quando questdes que envolvem
multiplos interesses sdo submetidas a consultas cujas opinides sdo emitidas apenas
com base no bom senso, e ainda de forma isolada, sem uma resposta consistente
por parte da Administracdo. O presente trabalho investiga como a transparéncia
administrativa, além de ser importante instrumento de controle e de combate a
corrupcéo, pode também pode contribuir de forma efetiva para aumentar o interesse
da populacédo em debater as questdes que envolvem o interesse publico e, com isso,
favorecer o processo democratico. As decisbes nos moldes da democracia
deliberativa podem ser mais eficazes quando afastados os entraves burocraticos e a
|6gica tecnicista e incentivado o debate publico. Desse modo, estuda-se o principio
democrético, os novos rumos da administracéo publica sob o enfoque constitucional
e como a transparéncia pode influir como agente indutor da deliberacao.

Palavras-chave: Constituicdo. Administracdo Publica. Direitos Fundamentais.

Transparéncia. Democracia.



ABSTRACT

The existence of a democratic state along the lines placed by the Constitution
of 1988 is linked to the need for an administrative democratic as in the past was
sufficient consensus harvested at the choice of political actors, contemporary society,
with its complexity and multiple demands a broader consensus on the choice of
public policy, through institutional processes to ensure such participation. But you
can notopine onissues that involve multiple interests based solely on common
sense, and in isolation without a consistent response from the Administration.
This work investigates how administrative transparency, besides being an important
instrument of control and combat corruption, can also contribute effectively to
increase the population's interestin debating the issues surrounding the public
interest, and thus favor the democratic debate. Decisionson the model
of deliberative democracy may be more effective when they removed the
bureaucratic and technical logicand. Thus we study the democratic principle, the new
directions in  public administration from the standpoint of how constitutional
and transparency as a promoter can influence the decision

Key words: Constitution. Public administration. Fundamental Rights. Transparency.
Democracy.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 define o Brasil como Estado democratico de
direito, trazendo uma concepc¢do de democracia vinculada a nogéo de liberdade e de
igualdade.

No artigo primeiro da Carta Constitucional, consta que “todo poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos da
Constituicdo." Além disso, todo o texto constitucional vigente assegura a plenitude
da participacao popular, criando, assim, um direito para a sociedade civil. Propde o
ideal republicano que compete aos cidaddos a responsabilidade pelas decisdes
politicas. Porém, a efetivacdo deste Estado democratico proposto perpassa pela
existéncia de uma gestdo administrativa também democrética.

A ideia de participacdo na gestdo publica, amplamente difundida, tem se
mostrado insuficiente, na medida em que encontra, por parte do Estado, uma atitude
sendo inerte, ainda bastante afastada do ideal democratico constitucional. A
administracdo publica tem se colocado a espera de uma acéo efetiva da sociedade e
nao como agente de promogéao da participacéo

Fica evidente, dessa forma, que nao basta a utilizacdo do termo
‘participacdo’, no texto legislativo, para garantir a efetivacdo deste direito
fundamental. Embora ja passados vinte anos do advento da Carta Constitucional e
da ampliacdo das oportunidades de participacédo, ainda questiona-se a eficiéncia e
0s riscos desta participacdo na esfera publica.

Surgem, entéo, os questionamentos:

a) O modelo burocratico e o gerencial propiciam o acesso efetivo a

participacéo do cidadao nas deliberacdes publicas?

b) De que modo o cidaddo pode influir das decisdes? A existéncia de
conselhos gestores, de conferéncias e féruns ja concretiza, de forma
eficiente, esta participacdo na gestao?

c) A sociedade dispde de mecanismo a fornecer-lhe condi¢cdes de
participar e deliberar sobre questdes inerentes ao interesse publico?

d) Que condicbes sdo necessdarias para que a gestdo administrativa

possa se caracterizar pelo didlogo previsto no texto constitucional?



A partir destes questionamentos, colocou-se como hipétese do trabalho
demonstrar a conexao funcional entre democracia deliberativa e administragao
publica transparente, de forma a verificar se a transparéncia pode, além de
aumentar o controle sobre os atos da administracdo, servir também ao fomento da
participacdo da sociedade na gestdo publica.

O presente trabalho tem, assim, a finalidade de analisar a contribuigdo das
diversas reformas administrativas para a concretizacdo deste ideal democratico,
passando pelos progressos e deficiéncias ao longo do tempo, visando abrir 0s
horizontes para a busca de um modelo que atenda a necessidade das sociedades
atuais, que se debatem com as dificuldades trazidas pelo pluralismo, desigualdades
e apatia.

Nesta analise, as formas juridicas de organizacdo e gestdo, seus sucessos e
percalgos, foram encontrados na obra de Max Weber, Bresser Pereira, nos cadernos
do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) e na obra de
Raymundo Faoro, entre outros.

Ante os desafios propostos pela democratizacdo, o estudo parte para a
investigagdo dos modelos de democracia, considerando que a Constituicdo de 1988
aponta para a coexisténcia de trés modelos articulados: a democracia
representativa, a democracia direta e a democracia deliberativa. Parte-se deste
pressuposto para a analise da teoria da democracia deliberativa, nas propostas de
Jurgen Habermas e Carlos Santiago Nino, com vistas ao aprimoramento da
participacdo da sociedade nas decisbes que afetem seus interesses; e, ainda, a
averiguacdo sobre de que maneira 0s processos deliberativos assentados no
didlogo argumentativo e racional, entre pessoas conscientes e iguais, podem servir a
efetivagdo dos direitos fundamentais e ao fortalecimento da democracia.

No contexto da atividade administrativa, a ideia de participacédo da sociedade
nas decisdes e de respeito aos valores constitucionais, como condi¢cao legitimacao
do agir administrativo, exige a institucionalizacdo de procedimentos aptos a captar
0s interesses da coletividade.

Assim, o0s pressupostos da teoria da democracia deliberativa podem
mostrar-se adequados ao proposito do trabalho, pois apresentam um novo
significado para o processo democrético, conectando-o com a sociedade, de forma a
colocar os cidaddos como coautores de decisdes que afetam seus projetos de vida.



Nesta parte, o trabalho baseou-se especialmente nas obras de Bobbio,
Habermas e Carlos Santiago Nino.

Por fim, pretende-se demonstrar a conexdo funcional entre democracia
deliberativa e administracdo publica transparente, verificando-se os contornos da
transparéncia governamental, sua forma de expressdo, os meios pelos quais se
realiza e se ajusta ao cumprimento do principio democréatico. A andlise deste
processo de abertura também perpassa pela sua investigacdo e possivel
contribuicdo para a instituicdo de um novo modelo de administracdo mais adequado
aos ditames da Constituicao de 1988.

Nesta fase, o trabalho serviu-se da contribuicdo de autores nacionais, dentre
0s quais Celso Antonio Bandeira de Mello, Paulo Bonavides, Juarez Freitas,
Clémerson Cléve, Diogo Figueiredo Moreira Neto, Vanice Regina Lirio do Valle e
Wallace de Paiva Martins Junior.

O trabalho estrutura-se em trés capitulos.

No primeiro capitulo, apresenta-se uma analise dos diversos modelos de
gestdo administrativa, em face das reformas ocorridas nas funcées do Estado e dos
interesses predominantes ao longo da evolucéo historica.

No segundo capitulo, abordam-se alguns modelos de democracia, a partir
da crise da democracia liberal, centrada apenas na prerrogativa da eleicdo de
representantes, em que a influéncia do cidadédo esgotava-se no exercicio do voto,
passando, posteriormente, a analise de modelo que pretende superar as limitacdes
da democracia representativa: a democracia deliberativa. Evidentemente, ndo se
pretende abordar todas as teorias existentes, até porque ndo € objeto do presente
trabalho, mas apenas abordar o pensamento de alguns doutrinadores normalmente
referenciados quando se aborda o tema da participagdo democratica

Para tanto, o estudo pretende analisar duas propostas de democracia
deliberativa, ambas de cunho procedimental. A primeira proposta, de Jirgen
Habermas, filésofo aleméao, apresenta a democracia como um procedimento publico
de deliberag&o impulsionado pela sociedade, entre pessoas livres e em igualdade de
condi¢cbes, que se comunicam por meio da argumentacdo racional, dentro de uma
esfera publica institucional ou ndo. Para ele, implica num processo de discussao
ocorrido em um espaco comum, formado por uma rede de comunicagdo aberta,
orientada ao entendimento. A segunda proposta retrata a posicdo de Carlos

Santiago Nino, a qual, embora também adotando o modelo procedimental de



Habermas, vai mais adiante. Assegura que, para a democracia deliberativa, a
deliberacéo coletiva é essencial para a tomada de decisbes quando se parte do
pressuposto da igualdade e de que todos merecem igual respeito e consideracao,
tendo seu limite no constitucionalismo, que figura como referencial de valores
moralmente reconhecidos. Para Nino, nem sempre se obter4 o consenso ou a total
imparcialidade; contudo, a deliberagdo implica num procedimento que legitima e
justifica as decisbes de interesse coletivo. A partir destas duas propostas, se
abordara, no terceiro capitulo, os desafios da democratizacdo da administracao
publica colocada pela Constituicdo de 1988.

Assim, o terceiro capitulo aborda fatores que implicam na nova configuracéo
da administracdo publica, em face da extensdo do principio democratico e do
constitucionalismo, analisando-se os empecilhos e 0s mecanismos necessarios para
o0 aprimoramento da participacdo popular na gestdo publica. Apresenta-se a
correlacdo entre a transparéncia da administracéo e a participagcéo e, em especial, a
concretizacdo da transparéncia como direito de conhecer e entender a gestao da res
publica, principalmente como elemento de abertura da administracdo publica aos
rumos propostos pela Constituicao.

Em sintese, tem-se por finalidade demonstrar a imprescindibilidade de uma
remodelacdo da gestdo publica, por meio da transparéncia dos atos e da abertura ao
didlogo para a construcdo coletiva de consensos que representem, de fato, os

interesses da sociedade.
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CAPITULO 1

O ESTADO BRASILEIRO INSTITUIDO PELA CONSTITUICAO DE 1988

O artigo primeiro da Carta Constitucional expressa que “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos
da Constituicdo." Além disso, como um todo, o texto constitucional vigente assegura
a plenitude da participagdo popular, criando um verdadeiro “poder-dever" para a
sociedade civil.

Em diversos pontos do aludido texto, observa-se a descentralizagéo politico-
administrativa, aliada a participacdo da populacdo na elaboracdo de estratégias
politicas e controle das a¢des nos niveis administrativos.

Ha& que se apontar alguns exemplos: a) participacdo dos trabalhadores e
empregadores nos 0rgados colegiados para defesa de interesses profissionais ou
previdenciérios (artigo 10); b) colocacao de contas dos municipios a disposi¢do dos
cidadaos (artigo 31, 83°); c) realizacdo de audiéncias publicas do Legislativo com
entidades da sociedade civil (artigo 58 Il); d) participacdo da comunidade nas acdes
e servicos publicos de saude (artigo 198 l1l); e) colaboracdo da comunidade para
protecdo do patrimbnio cultural brasileiro (artigo 216, 81°); f) colaboracdo da
sociedade na educacgédo (artigo 205); g) participagdo da comunidade na gestao
administrativa das acfes de seguridade social (artigo 194, paragrafo Unico inciso
VII).

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto a existéncia do Estado democratico
no modelo desenhado pela Constituicdo esta, pois, ligada a necessidade de uma
gestdo administrativa democratica, uma vez que, nas ‘democracias formais’, era
suficiente o ‘consenso colhido para a escolha dos agentes politicos’. Todavia, a
‘democracia substantiva’ das sociedades contemporaneas, com sua complexidade e
pluralidade, reclama um consenso mais amplo ‘sobre a escolha de politicas
publicas’, por meio de formas institucionais que garantam esta participacgéo.*

E através da Administracdo publica, contudo, que o Estado efetiva a

realizagdo de seus objetivos. Desse modo, o0 modelo de Estado tem direta relagéo

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia: consenso e direito
publico-o caso brasileiro. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n.13, mar./abr., 2008.
Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10 abr. 2011.
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com a forma da administracdo. A evolucdo da administracdo publica remete-se,
assim, as transformac6es dos quadros politicos institucionais.

A ideia de administracdo publica, desde seu inicio, quando exercida pela
nobreza, e mesmo posteriormente, quando passa a compor-se de funcionarios
organizados em carreira, sempre se manteve dissociada da sociedade.
Primeiramente, porque se voltava exclusivamente ao interesse do Governante, e
depois porque se direcionava ao exercicio das funcfes de Estado.

Na atualidade, sob a égide da democracia, o Estado deve voltar-se para os
interesses da sociedade e dela receber as diretrizes de sua atuacéo, o que vai impor

mudancas significativas na atuacao administrativa.

A participac@o popular na gestdo e no controle da Administragdo publica é
um dos principios fundamentais do Estado Democratico de direito e dado
essencial e distintivo entre o Estado de Direito Democratico e o Estado de
Direito Social, pela diminuicdo da distancia entre a sociedade e o Estado.
Sua formulacdo repousa sobre uma verdadeira ideologia de participacédo do
administrado nas fun¢Bes administrativas para a legitimidade dos atos da
administrac&o publica. 2

De acordo com Odete Medauar, a partir de 1980, o desafio para a
administracdo publica constitui-se na maior proximidade com a comunidade, o
predominio da transparéncia em vez do segredo, a transferéncia para particulares
de atividades desempenhadas pelo poder publico, ficando a administracdo publica
responsavel pela fiscalizacdo do desempenho.?

Porém, ao mesmo tempo em que se proclama a ideia de participacdo do
cidaddo nas decisbes que |he afetam, a administracdo puUblica se mantém
organizada de forma técnica, debatendo-se entre modelos burocraticos e gerenciais,
distanciada ainda dos processos democraticos de deliberagdo, o que implica na
dificuldade da sociedade organizada em participar das decisdes referentes a
politicas publicas.

A sociedade e a politica brasileiras séo, em suma, caracterizadas pela total
predominancia do Estado sobre a sociedade civil e pelos obstaculos
enormes a construcdo da cidadania, ao exercicio dos direitos e a
participacdo popular autdénoma.”

2 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacdo e

participacdo popular. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 296.
®* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evolucdo. 2. ed. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais,
2003, p. 135.
SANTOS, Boaventura de Souza. Democratizar a democracia. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2005, p. 458.

4
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Ao longo dos Ultimos anos, a consolidacdo do regime democratico vem
propiciando a mobilizacdo e organizacdo da sociedade civil, com a consequente
cobranca por uma atuacdo mais eficiente do poder publico, o que implica na
necessidade de reestruturar o modelo normativo da administragédo publica, de forma
a possibilitar a implementacédo das deliberacdes sociais na execucao das politicas
publicas desejadas.

No decorrer do presente capitulo, apresenta-se um retrospecto dos diversos
modelos de administracdo publica, com especial enfoque na administracdo publica
brasileira, em busca no aperfeicoamento do agir administrativo para cumprimento do

ideal democratico proposto pela Constituicao.

1.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA E OS MODELOS DE GESTAO

A nocédo de administracdo publica, assim como do direito administrativo, é

recente.

A administracé@o publica é o conjunto de 6rgéos instituidos para consecucéo

dos objetivos do governo; € o conjunto das fungdes necessarias aos
servigos publicos em geral; € o desempenho perene e sistematico, legal e
técnico dos servicos proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio
da coletividade, é todo o aparelhamento do Estado preordenado a
realizacdo de servicos visando a satisfagio das necessidades coletivas. °

Os modelos de administracéo publica relacionam-se a conjuntura politica e
econbmica, tanto nacional como internacional. De modo geral, nos paises que
adotam posicionamentos liberais, a estrutura da administracdo publica aproxima-se
do modelo gerencial, com inspiragcdo no setor privado. JA nos Estados, onde se
verifica um papel mais intervencionista estatal, a administracdo mostra-se
burocratica.

O processo de evolugdo histérica do Estado reflete, pois, na Administracdo
Pablica. No Brasil, pode-se observar o desenvolvimento de trés modelos

especificos: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial. Estes modelos ndo se

°® MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996,

p.64.
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sucederam; ao contrario, o surgimento de um nao foi capaz de extinguir as préticas
do anterior, o que dificulta, cada vez mais, a compreensdo efetiva do exercicio do

poder publico, vez que as praticas na realidade, muitas vezes, destoam do discurso.

A) O modelo patrimonialista

O modelo de gestdao administrativa patrimonialista caracteriza-se pela
prevaléncia da vontade do soberano, ou seja, nela confunde-se o patriménio publico
com e o privado. De acordo com Sergio Buarque de Holanda, “os detentores das
fungbes publicas ndo compreendiam a distingdo fundamental entre os dominios do

n 6

privado e do publico" °. Acrescenta o autor:

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do
poder soberano, e o0s seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é
diferenciada da res principis. Em consequéncia, a corrup¢do e o nepotismo,
séo inerentes a esse tipo de dominac;ao.7

Até meados do século XVIIl, a intervencdo portuguesa na Brasil era
praticamente inexistente. Todavia, a partir da descoberta do ouro e da exploracéo da
cana de acgucar, passa a ser necessario o controle portugués sobre os negécios
realizados na colbnia, 0 que determina a concessdo de poderes a governantes
locais (donatarios das capitanias hereditarias), a quem cabia dirimir os conflitos,
efetuar concessdes e praticar o comércio segundo as normas da Coroa. Desse
modo, as regras existentes em Portugal foram transferidas para a aristocracia local.®

A vinda da Corte Portuguesa fomentou a estrutura administrativa, criando
uma série de normas instituidas pelo Governo. Porém, o desenvolvimento do

modelo burocratico se faz em meio a uma cultura dominada por praticas

® HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: José Olympio, 1987, p. 127.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 20.

® “Uma analise da administragdo da Justiga no periodo colonial revela, segundo Stuart B. Schwartz, a
inter-relacdo e a convivéncia de duas modalidades complexas e opostas de organizacdo sdcio-
politica: a) relagBes burocraticas calcadas em procedimentos racionais formais e profissionais; b)
relagbes primarias pessoais, baseadas em parentesco, amizade, apadrinhamento, suborno. O
entrelacamento destes dois sistemas de organiza¢do — burocracia e relacdes pessoais — projetaria
uma distorcdo que marcara profundamente o desenvolvimento de nossa cultura juridica
institucional. Essa particularidade reconhecida na sociedade colonial veio a ser fenbmeno que
Stuart B. Schwartz identifica como abrasileiramento dos burocratas, ou seja, a inser¢cdo, huma
estrutura de padrdes rigidamente formais, de praticas firmadas em lagos de parentesco, dinheiro e
poder."(WOLKMER, Antonio Carlos. Histdria do direito no Brasil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 82-83).



14

patrimonialistas, e, assim, permaneceram a concessdo e disseminacdo de
privilégios, agora derivadas da lei, permitindo a continuidade do mesmo estamento
social no comando do Estado.’

Para Emerson Gabardo, “as raizes da burocracia brasileira, contrariamente
ao modelo legal-burocratico de administracdo publica, estruturaram-se no bojo de
n 10

um Estado formalmente publico, mas materialmente privado.

No mesmo sentido, observa Sergio Buarque de Holanda que

[...] as fung¢Bes publicas passaram a ser exercidas por individuos que
detinham poder no ambito privado. Os cargos publicos foram tomados,
nesta dimensdo como propriedade dos bacharéis, enquanto as garantias do
sistema burocratico, tais como vencimento fixo, aposentadoria e
estabilidade foram encaradas como vantagem para um povo “aventureiro"
sem verdadeiro apego a técnica e ao estudo.™

Para Faoro, toda a trajetéria brasileira desde o descobrimento é marcada
pela presenca do Estado, controlado e espoliado por uma elite denominada pelo
autor de estamento burocréatico™?, que modela toda a vida da sociedade brasileira.

Este estamento e o soberano conduziram a colonizagdo como um
empreendimento capitalista mercantilista. O estamento € que dominava, dele saindo

a classe politica, a elite governante.

° De acordo com Wolkmer, “A alianga do poder aristocratico da Coroa com as elites agrarias locais
permitiu construir um modelo de Estado que defenderia sempre, mesmo depois da independéncia,
os intentos de segmentos sociais donos da propriedade e dos meios de produgdo. Naturalmente, o
aparecimento do Estado ndo foi resultante do amadurecimento histérico-politico de uma Nacao
unida ou de uma sociedade consciente, mas de imposi¢do da vontade hegemdnica do império
colonizador. Instaura-se, assim, a tradicdo de um intervencionismo estatal no ambito das
instituicbes sociais e na dindmica do desenvolvimento econémico. Tal referencial aproxima-se do
modelo do Estado absolutista europeu, ou seja, no Brasil o capitalismo se desenvolveria sem o
capital, como produto e recriagio da acumulagido exercida pelo proprio Estado. E destas
constatacbes que se pode auferir a confluéncia paradoxal, de um lado, da heranca colonial
burocratica patrimonialista; de outro, de uma estrutura socioecondmica que serviu e sempre foi
utilizada, ndo em funcdo de toda a existéncia da sociedade ou da maioria de sua populacdo, mas
do interesse exclusivo dos donos do poder. Isso configura, desde o inicio da coloniza¢cdo, uma
combinacdo estranha e atipica de relacBes politico-econémicas marcadas de um lado, pela
passagem da economia agraria semifeudal para um modo de producéo capitalista (ou mercantil,
ora industrial), refletindo regionalmente, as imposi¢cdes econdmicas das metropoles centrais; de
outro, pela incorporacdo e adaptacdo, por parte das instituicdes politicas, de diretrizes
patrimonialistas e burocraticas inerentes ao modelo conservador da organizagdo. (WOLKMER,
Antonio Carlos. Histéria do direito no Brasil. Op. cit., p. 50/51).
GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S8o Paulo: Dialética,
2002, p. 34.
' HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Op. cit., p. 134.
2 De acordo com Max Weber, estamentos eram os donos de meios materiais importantes para a
administracdo ou de poderes senhoriais pessoais. In: WEBER, Max. Economia e Sociedade.
Fundamentos de sociologia compreensiva. Sao Paulo: Editora Unb, 2004
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De D. Jodo | a Getulio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma estrutura
politico-social resistiu a todas as transformagfes fundamentais, aos
desafios mais profundos, a travessia do oceano largo. O capitalismo
politicamente orientado — o capitalismo politico, ou pré- capitalismo — centro
da aventura, da conquista e da colonizacdo moldou a realidade estatal,
sobrevivendo, e incorporando na sobrevivéncia, o capitalismo moderno, de
indole industrial, racional na técnica e fundado na liberdade do individuo —
liberdade de negociar, de contratar, de gerir a propriedade sob a garantia
das institui¢des. ™

Esta elite comandava todos os negdcios privados, o que evidencia o dominio
institucionalizado, o patrimonialismo estatal que incentivava o setor especulativo da
economia, voltado ao lucro e sob o comando e protecao politica.

As trocas entre o Estado e a classe dominante se davam por meio do
controle de cargos publicos. O estamento apropriava-se, assim, das oportunidades
econbmicas, das concessfes e cargos. O Estado centralizador era, portanto,
espoliado por uma minoria, que enriquecia e afastava o desenvolvimento da
representagdo das demais classes sociais.

Proclamada a Republica, o Marechal Deodoro da Fonseca inicia a reforma
institucional para adequar o Estado ao sistema republicano e presidencialista, bem
como a descentralizacdo do poder até as provincias.'* Todavia, nem a
transformacdo do regime, nem a descentralizacdo administrativa, implicaram em
alteracdo no poder da burocracia estamental e patrimonialista. Isso porque 0s
Estados dependiam dos recursos financeiros do Governo Federal.

Desse modo, a administracdo se caracterizava pelo pacto entre as elites
estaduais ligadas a producdo e exportacdo de café e cana de acucar, e o Poder
Executivo Nacional. Em virtude desse pacto, o Governo Federal ndo interferia nos
assuntos estaduais e os representantes dos Estados seguiam as orientagbes
presidenciais.

Com o passar dos anos, porém, o incremento da participacdo das elites
paulistas acabou por gerar conflitos que culminaram na revolugcéao de 1930.

Assim, no Brasil até 1930, o Estado aparece sempre como o garantidor dos
privilégios sociais e econdmicos de uma elite, habil em obter vantagens politicas,

cargos publicos e poder social. A relacdo entre a aristocracia e o Estado implicava

¥ FAORO, Raymundo. Os donos do Poder. Formac&o do Patronato Politico Brasileiro. 10. ed. Sdo
Paulo: Globo, 2000, p. 819.

4 De acordo com o artigo 1° da Constituicdo de 1891, o Estado adota, sob o regime representativo, a
Republica Federativa e constitui-se por unido perpétua e indissoluvel de suas antigas provincias, o
gue se transformard em Estado.
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numa forma de dominacdo politica tradicional®, em que as circunstancias
econOmicas e financeiras e a proximidade com o governante determinavam o
dominio social. O governante controlava o Estado como uma extensdo do seu
préprio dominio.

Essa caracteristica historica vem resistindo até os dias de hoje, como

observa Joao Batista Gomes Moreira:

[...] ndo se pode dizer que o ciclo patrimonialista da Administracdo publica
tenha sido superado com uma revolugdo democratica instantanea.
Persistem formas autoritarias e privilégios institucionalizados e, além disso,
€ frequente ainda hoje o direcionamento da Administracéo, ostensiva ou
disfarcadamente, para atender a interesses pessoais, privados (exemplo:
eleitoreiros), como se o administrador dele (patriménio) proprietario fora.®

Neste contexto, a sociedade figurava, para a estrutura patrimonialista da
administracdo, apenas um ponto de apoio contingente, havendo valorizacdo ou
beneficios apenas para aqueles setores que sustentavam e forneciam recursos para
a expanséao do estamento.

O acesso as informacdes e aos procedimentos administrativos ficava fora do
alcance da comunidade. “Ao longo de nossa histéria, observa-se o predominio
constante das vontades particulares que encontravam seu ambiente préprio em

circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacdo impessoal”.'’

B) O modelo burocratico

Com o objetivo de evitar que a autoridade fizesse prevalecer a vontade e os

interesses pessoais sobre o interesse publico, bem como prevenir os desvios de

> A dominacdo tradicional ocorre “quando sua legitimidade repousa na crenca na santidade de
ordens e poderes senhoriais tradicionais ‘existentes desde sempre”. Trata-se da crenga na
legitimidade do poder de quem exerce a dominagéo pelo fato de que sua “investidura"decorre de
longa tradicdo, de um costume inveterado, a partir de uma autoridade que sempre existiu. E o
costume de determinada coletividade que indica quem exerce o poder e que também garante a
legitimidade do exercicio da dominacédo. Os governados sao suditos ou pares que se caracterizam
por ndo obedecerem as ordens arbitrarias dos governantes ou normas juridicas “postas”, porém
cumprem as regras estabelecidas pelo costume vigente, por uma tradicdo ou por lealdade ao
senhor decorrente estritamente de um status reconhecido pelo decorrer dos tempos. O aparato
administrativo € constituido basicamente por vassalos, partidarios leais, senhores tributarios,
parentes . A aplicacdo do direito, em sua forma “pura”, nao constitui propriamente a sua criagao,
porém atém-se a interpretacdo dos sagrados mandamentos ditados pelo tempo. (WEBER, Max.
Economia e sociedade. Brasilia: UnB, 1999, p. 148-200).

' MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade
democratica. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 151.

' HOLANDA, Sergio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: José Olympio, 1987, p.134.
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poder ou de finalidade, surge o modelo racional-burocratico, a partir da segunda
metade do século XIX, na vigéncia do Estado liberal e de uma sociedade autoritaria
e classista.’®

As dificuldades de implantacdo plena do modelo burocratico no Brasil'®
devem ser imputadas ndo a pratica nos moldes colocados por Weber, mas no
desvirtuamento do modelo em face de sua implantacdo em meio aos vicios do
estamento burocratico. Estas duas situacdes séo evidenciadas por Raymundo

Faoro:

Ha a burocracia, expressao formal do dominio racional, prépria ao Estado e
a empresa modernos, e o0 estamento burocrdtico que nasce do
patrimonialismo e se perpetua noutro tipo social capaz de absorver e adotar
as técnicas deste, como meras técnicas. Dai seu carater ndo transitorio.?

O modelo burocrético, na proposta de Weber, procura estabelecer regras
para o agente publico em sua atuacdo, de modo a possibilitar a sociedade o manejo
de instrumentos que possibilitem a fiscalizacdo dos atos relativos a gestdo da coisa
publica.

No estudo das organizacbes, Max Weber?! identifica que algumas
centravam a sua administragdo na figura do “lider" e a queda deste resultava no fim
da organizacdo. Outras organiza¢des desenvolviam-se de forma descentralizada e
muitas vezes desordenada, impossibiltando o controle, o que implicava na
ineficiéncia. Por fim, Weber descreve o modelo ideal de administracdo, cujas
caracteristicas sdo: a) o carater legal das normas e regulamentos; b) o carater formal
das comunicacdes; c) o carater racional da divisdo do trabalho; d) a impessoalidade

nas relagbes; e) a hierarquia da autoridade; f) a rotina e o0s procedimentos

'8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 67.

9 vide BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragéo publica burocratica a gerencial. Revista
do Servigco Piblico, ano 47, v.120, n.° 1, jan./abr.1996.

% FAORO, Raymundo. Os donos do Poder. Formacédo do Patronato Politico Brasileiro. 10. ed. Sdo
Paulo: Globo, 2000, p. 372.

! De acordo com Weber, na gestdo burocratica, a dominacédo, ou seja, a possibilidade de que as
ordens sejam obedecidas implica na legitimidade que pode ser oriunda de trés situacdes: o
dominio tradicional, o carismético e o legal. No modelo tradicional, a legitimidade decorre na crenca
cotidiana da correcdo e conveniéncia das tradicdes e da legitimidade daqueles que detém a
autoridade em razéo da tradicdo e do respeito as regras costumeiras da comunidade. No modelo
legal, a legitimidade decorre da aceitagcéo racional da legitimidade das ordens emanadas de forma
impessoal e objetiva dos 6rgdos de poder, legalmente estatuidos. E, no modelo carismatico, a
legitimidade decorre da admiragéo pelo poder de um lider carismatico, tido como heréi ou em face
de seu carater excepcional, que inspira confianca a quem se confere o poder de estabelecer
regras. (WEBER, Max. Economia e sociedade. 1999, op. cit., p. 148-200).
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estandardizados; g) a competéncia técnica e meritocracia; h) a especializacdo da
administracdo, que é separada da propriedade, com profissionalizacdo dos
participantes; e i) a completa previsibilidade do funcionamento.?

O modelo burocrético se apresenta, assim, como um método gerencial de
natureza impessoal e profissional, que comanda certa estrutura de poder. A
dominacéo legal, estabelecida pela burocracia, implica na existéncia de um conjunto
de regras abstratas e impessoais, colocadas por 6rgaos também instituidos por lei. A
obediéncia relaciona-se ao direito e ndo a pessoa que esta no poder. A burocracia
representa uma forma pura de dominacéo legal, uma vez que estabelece um
sistema de competéncias legais atribuidas a funcionarios, nomeados de forma
impessoal, qgue obedecem em face de competéncia funcional.

Os servidores burocraticos costumam atuar com maior exatidao e eficiéncia,
uma vez que sua atuacdo caracteriza-se pela “precisdo, rapidez, univocidade,
conhecimento, documentacao, continuidade, discricdo, uniformidade, subordinacao
rigorosa, diminuicéo de atritos e menores custos materiais e pessoais”.?®

Para Max Weber, “a burocracia segrega a atividade oficial como algo distinto
da esfera privada. O dinheiro e o equipamento publico estdo divorciados da
propriedade privada da autoridade." ** E continua,

[...] quanto mais complicada e especializada se torna a cultura moderna,
tanto mais o seu aparato de apoio externo exige o perito despersonalizado e
rigorosamente objetivo, em lugar do mestre das velhas estruturas sociais,
gue era movido pela simpatia e preferéncias pessoais, pela gragca e
gratiddo.?

O quadro mais puro de dominacéo legal é o que se exerce por meio do
guadro administrativo burocréatico, que pressupfe a hierarquia com instancias fixas
de competéncias para o controle e supervisao; regras fixas de conduta baseadas na
qualificacdo técnica, separacdo entre o quadro administrativo e 0s meios de
administracdo e producdo e formalizacdo dos procedimentos administrativos. 2°

Desse modo, desde que corretamente implantado, possibilita a separagdo da coisa

2 CHIAVENATO, Idalberto. Teoria Geral da Administracdo. 6. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1999, p.
23.

> WEBER, Max. Economia e sociedade. 1999, op. cit., p. 212.

** WEBER, Max. Ensaios de sociologia. Traducio de Waltensir Dutra. 5. ed. Rio de Janeiro:
Guanabara Koogan, 1982, p. 230.

> WEBER, Max. Economia e sociedade. 1999, op. cit., p. 247, 249, 251.

*® WEBER, Max. Economia e Sociedade. Fundamentos de sociologia compreensiva. Op. cit., p. 141.
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publica do patriménio do gestor, além de que a adocdo de procedimentos formais
para a gestdo serve para dificultar o atuar personalissimo.

Na dominacéo legal, ou racional legal, a legitimidade provém da crenca na
justica da lei. O povo obedece as leis, ndo porque seja comandado por um
chefe carismatico, mas porque cré que elas sdo decretadas segundo
procedimentos corretos. [...] A dominacao racional legal ou simplesmente
legal caracteriza-se também pelo fato de que o governante é considerado
superior porque atingiu tal posicdo através de nomeacdes consideradas
legais. E em funcg&o disso que ele exerce o poder, dentro dos limites fixados
por um sistema de regras que tem forma de lei.?’

Para Adriana da Costa Ricardo Schier, o modelo burocratico consegue
fundamentalmente garantir a previsibilidade das decisdes administrativas e também
a superioridade técnica de tais decisdes.?®

Desse modo, o modelo idealizado por Weber seria eficiente na medida em
gue todos os atos sao padronizados, garantindo que aqueles que necessitam dos
servigos sejam atendidos de igual modo e com qualidade. Este modelo também néo
escapa de criticas resultantes das disfuncdes no sistema geradas especialmente
pelo excessivo apego ao formalismo, a resisténcia as mudancas, a
despersonalizacdo dos relacionamentos, a conformidade exagerada as rotinas e as
dificuldades de atendimento aos conflitos.

De acordo com Chiavenato,

[...] esta superconformidade as regras, aos regulamentos, as rotinas e aos
procedimentos conduz a uma rigidez no comportamento do burocrata: o
funcionario passa a fazer o estritamente contido nas normas, nas regras,
nos regulamentos, nas rotinas e procedimentos impostos pela organizagéo.
Esta perde toda a flexibilidade, pois o funcionario se restringe ao
desempenho minimo. Perde sua iniciativa, criatividade e inovacgao. 29

No Brasil, o modelo burocratico é utilizado pela Administragdo a partir de
1930, nédo resultando de uma revolugdo com vistas a reducdo dos poderes do

governante, mas sim de um novo arranjo politico do Estado com vistas a atender

*’ MOTTA, Fernando Claudio Prestes. O que € burocracia? S&o Paulo: Abril Cultural/
Brasiliense, 1985, p. 29.

8 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administracdo Publica: apontamentos sobre o modelo de
gestdo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES. Edgar (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004,
p. 25.

? CHIAVENATO, Idalberto. Teoria Geral da Administragdo. Op. cit., p. 31.
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aos interesses da burguesia e as exigéncias do processo de urbanizacdo e
industrializagcdo. Com a adoc¢ao do novo modelo, o Estado pretendia libertar-se da
captura feita pela aristocracia rural até entao.

A crise de 1929 no Brasil foi utilizada pelo Governo como motivo para
intervencao na economia, sob a justificativa de que, com a manutencao do preco do
café, o desenvolvimento da industria e a garantia de salarios da classe média, o pais
nao sofreria os efeitos da crise tal qual sofreu os Estados Unidos. Para tanto, o
Estado deveria funcionar bem.

A reforma da gestéo publica criou novas instituicdes e definiu novas praticas
de gestdo publica. O objetivo central era reconstruir a capacidade do Estado,
tornando-o mais forte do ponto de vista administrativo e fiscal.

A partir de 1937, com a implantacdo do Estado Novo, o fechamento do
Congresso Nacional e a outorga de uma nova Constituicdo, o processo de
implantag&o da burocracia como modelo de gestdo administrativa ganha énfase com
a criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) *, em 1938.
Sua tarefa era implantar um modelo de administragcdo publica nos moldes
apresentados por Weber, com a separacao entre o publico e o privado, a criacdo de
carreiras burocraticas, com admissdo por meio de concurso publico, com regras
rigidas.

Porém, ao mesmo tempo, no esforco para implantacdo do modelo
burocrético, observa-se um trabalho continuo no sentido de normatizar e padronizar
os procedimentos da administracdo publica, tais como gestdo de pessoas, compras
e arrecadacao de tributos, o que possibilita maior fiscalizagdo das atividades
administrativas. Uma administracdo racional, formalista e eficiente era importante
para garantir o éxito da intervencao estatal.

Para atender as exigéncias do Estado Social provedor, a administracéo
publica foi ampliada assumindo novos papeis a medida que aumentavam as

fungcbes. Em decorréncia disto, inicia-se um processo de descentralizacdo

% “O DASP era inspirado no modelo anglo saxdo de Servico Civil, nas ideias racionalizadoras de
Henri Fayol e no modelo Taylorista de administracdo cientifica. [...] Seus objetivos iam muito além
da administracdo de pessoal, incluindo a reforma dos processos administrativos, a modernizacao
dos processos de compras e contratacdes, a padronizagdo e o controle dos bens patrimoniais, etc.
No entanto o objetivo mais ambicioso dos criadores do DASP era, claramente, o estabelecimento
de um regime de meritocracia no servigo publico, que seria um divisor de aguas entre a velha
burocracia e a nova burocracia weberiana que se inaugurava."(CASTOR, Belmiro Valverde Jobim.
O Brasil ndo é para amadores: Estado Governo e Burocracia na terra do jeitinho. 2. ed. Curitiba:
Travessa dos Editores, 2004, p. 156).
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administrativa, pela “transferéncia de poderes de decisdo em matérias especificas a
entes dotados de personalidade juridica." **

Assim, multiplicaram-se entes com personalidade juridica propria e que
gozavam de autonomia or¢camentaria e financeira, com atuacdo em areas
especificas, conhecidos como administracdo indireta. Este modelo subsiste até os
dias de hoje.

Na administracdo direta, o modelo burocratico foi adotado definitivamente,
cabendo ao DASP, além de atuar como O6rgdo-meio, na gestdo de pessoal,
orcamento, organizagdo e métodos, e também a continua construcdo de
regulamentos para todas as atividades administrativas. A submissdo a legalidade
direcionava toda a atuacao administrativa, ficando a discricionariedade restrita aos
limites demarcados pela lei. Os fins da administracdo publica sdo obtidos por via de
um procedimento rigoroso fixado em todos os passos pela lei. A rigida formalidade
visava também ao controle dos atos do administrador, exercido principalmente no
ambito interno da administracao publica.

Embora o modelo burocratico, na teoria, se apresentasse eficiente para
disciplinar a atuacdo da administracdo, impedindo os desvios e tornando a atuacao
eficiente, no Brasil, sua aplicacdo, na pratica, ndo foi capaz de substituir a
administragao patrimonialista; a sociedade manteve-se dissociada do Estado, visto
como uma instituicdo que ndo presta servicos de qualidade e gasta muito com as
exigéncias do servico burocratico.

O préprio Weber faz um alerta para os problemas na organizacao
burocratica decorrentes da relacdo entre o poder e a burocracia, que levaria a um
aumento do poder burocratico com a tendéncia a excluir o publico e manter segredo
sobre seus conhecimentos e acgdes.*

Bobbio também aponta as dificuldades da democracia em face da burocracia
presente nas sociedades, onde os problemas requerem cada vez mais solucdes

técnicas confiveis aos tecnocratas e aos experts e ndo aos cidad&os.*®

¥ MEDAUAR, Odete. Curso de Direito administrativo. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 62.
2 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2 p.212 er seq
%% BOBBIO, Norberto. O marxismo e o Estado. S&o Paulo: Graal, 1979, p. 41.
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Com o retorno do regime democratico (1945-1964), foram feitas tentativas
de reforma com a criacdo de Comissbes® para realizacdo de estudos para
simplificacdo dos processos administrativos. Contudo, este trabalho ndo resultou em
mudancas substanciais. O que se observa, nesta época, € que a execucao dos
planos de Governo, delineados no Plano de Metas do Governo de Juscelino
Kubitscheck, normalmente era confiada a administracbes descentralizadas, vistas
ainda como escape as regras formais da administracéo direta.*

O modelo burocratico idealizado, com suas inUmeras regras procedimentais,
enfrentava diversas criticas, em especial quanto a falta de agilidade na prestacéo
dos servi¢os, bem como ao fato de direcionar os recursos do Estado ao atendimento
da prépria estrutura burocréatica, em detrimento das necessidades da sociedade. *

Tal situacdo levou a busca de alternativas que possibilitassem maior
flexibilidade & administracdo.®’

Estando o pais novamente sob o regime militar e em meio a um ambiente
imbuido do espirito desenvolvimentista, a partir de 1964 a administracdo publica
vem a sofrer outra transformacdo, visando, tal qual em 1936, adequar-se as
necessidades do Estado de intervir na economia. Para cumprir este objetivo, era
necessario um aparelho agil e eficiente, que ndo se encontrava na administracéo

direta.

C) O modelo gerencial — 12 fase — O Decreto-lei n.° 200/67

% CEPA — Comisséo de Estudos e Projetos Administrativos encarregada de formular uma proposta

de reforma e a Comisséo da Simplificacao Burocratica.

Durante o Governo de Juscelino, foi criado o Conselho de Desenvolvimento, subordinado a

Presidéncia da Republica, cuja atuacdo se dava por meio de grupos executivos externos ao

Governo, de forma a colocar em pratica o seu projeto de “50 anos em 5”.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 23.

¥ “Uma segunda onda se baseou na modernizacdo administrativa, que se diferencia da anterior
porque prescreve a adequacao do aparato estatal aos projetos especificos de desenvolvimento.
Procura, assim, harmonizar meios, 0s arranjos organizacionais, e fins dos objetivos de
desenvolvimento, devendo-se buscar arranjos diferenciados, flexibilidade e descentralizacdo para
finalidades igualmente diferentes. Os casos exemplares desta modalidade de transformacédo da
gestdo publica sdo: a “administracdo paralela"da era JK — grupos ou comités executivos para
implementar o Plano de Metas; e a “administragdo para o desenvolvimento"do regime militar —
crescimento e diferenciacdo da administracdo indireta como recursos flexibilizadores para o
alcance de resultados de desenvolvimento. Ambos os casos basearam-se em diagndsticos que
apontavam como problemas a rigidez e a incapacidade de alcance de resultados da burocracia
governamental: o primeiro a partir da Comissdo de Simplificagdo Burocratica —COSDB de 1956; o
segundo a partir da Comissdo Amaral Peixoto, de 1962. A implementacdo da administracdo
paralela se deu de cima para baixo, mediante forte lideranca presidencial."(BRASIL. Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Um plano de gestéo para o Governo
Lula. Secretaria de Gestédo. Brasilia, MP SEGES, 2003).

35
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De acordo com Bresser Pereira®, com a implantacéo da ditadura militar, em
1967 ocorreu um “ensaio” de descentralizacdo, o que seria a primeira tentativa de
reforma gerencial.

Para o Ministro Hélio Beltrdo, que fazia parte das Comissdes gestoras da
Reforma Administrativa, a centralizacdo administrativa era a responsavel pelo atraso

no desenvolvimento do pais:

[...] o Governo atola-se na execucado, para a qual, via de regra, ndo esta
estruturalmente capacitado. O Governo ndao pode, nem deve adotar a
execucao direta onde haja particulares capacitados para executar 0 servigo
que pretende. A grande funcdo do Governo néo é executar. E decidir sobre
0s grandes objetivos nacionais e promover a sua execucao, contratando,
custeando, financiando a execugéo do que pretende.*

O Ministro Beltrdo defendia a descentralizacdo administrativa e a
desburocratizacdo, contudo enfrentava opositores, dentre os quais Teixeira Dias,
qgue defendia a interligacdo entre o planejamento e a programacéo orcamentaria e
financeira.

Os estudos desta comisséo foram valiosos para a edigdo do Decreto-lei n.°
200 de 1967, que propde uma Reforma Administrativa, representando uma tentativa
de superacdo da rigidez burocratica. Apresenta a administracdo publica estruturada
sobre quatro sistemas: o de planejamento e orcamento, o de financas publicas, o de
servicos gerais e o de recursos humanos *° Traduz-se num conjunto de normas
sobre organizacao e funcionamento da Administracao, consolidando os conceitos de
planejamento, coordenacdo e descentralizacdo, delegacdo de competéncia e
controle.

Sob as diretrizes do Decreto-lei, transferem-se para as Autarquias,
Fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista, atividades e
funcBes importantes para a execucdo de politicas publicas voltadas para o

desenvolvimento.

%8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 25-26.

% BELTRAO, Hélio. Reforma Administrativa em Marcha. Brasilia. Ministério do Planejamento e
Coordenacao Geral. Escritério da Reforma Administrativa, 1967- 1968, p. XIX.

“° CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; AGE, José Herbert Antonio. Reforma e Contra-reforma: a
perversa dindmica da administracdo publica brasileira. Revista de Administracdo Publica, v. 32;
nov./dez, 1998, p. 97-111.
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O Decreto-lei n.° 200 de 1967 foi considerado como o primeiro passo para a
administracdo gerencial no Brasil, por visar a racionalizagdo administrativa, a
superacao da rigidez burocratica e a énfase na descentralizacdo e na eficiéncia.

A ideia basica era substituir a estrutura burocratica pesada da administracéo
central por outra mais leve, agil e simplificada, baseada no planejamento,
supervisdo, contratacao e fiscalizacdo. **

Para Bresser Pereira, a reforma deu énfase a descentralizacdo, partindo do
pressuposto da rigidez da Administracdo direta e da maior eficiéncia da
administragado descentralizada. Buscou-se atender o crescimento das demandas
sobre o Estado, incentivando a descentralizacdo das atividades e a delegacdo de
poderes, de forma a permitir que as decisdes partissem de niveis mais préximos dos
usuarios.

Ao mesmo tempo em que se enfatizava a atuacdo da administracao
descentralizada, a administracdo burocratica central ressentia-se da falta de
investimentos e profissionalizacdo. Todavia, inobstante as afirmacdes de que o
controle por resultado seria melhor do que o controle por procedimento do modelo
burocratico, na préatica esses controles ndo foram eficazes para que se pudesse
verificar e avaliar os resultados da atuacao administrativa, até mesmo pela falta de
uma cultura no ambito da administracdo, no sentido de dimensionar custos e
resultado.

A autonomia conferida a administracdo indireta, a possibilidade de fazer
contratagcdes sem concurso publico, ao contrario de inibir, possibilitou a permanéncia
do patrimonialismo e do clientelismo, o que comprometeu 0s objetivos da reforma,
em fungdo da perda do controle sobre a administragdo publica em decorréncia do
excesso de flexibilidade.

Durante o governo militar, a descentralizacdo propiciada pela adocdo do
modelo gerencial determinou a divisdo das atividades administrativas em duas
esferas: a administragéo direta e a indireta.

Como o Decreto-lei n.° 200 de 1967 reduzia as formalidades dos atos para
execucao de atividades na administragdo indireta, incentivou a transferéncia da
prestacéo de bens e servi¢cos publicos as autarquias, fundacdes, empresas publicas

e sociedades de economia mista. Enquanto estes 6Orgdos recebiam pesados

“1 BELTRAO, Hélio. Reforma Administrativa em Marcha. Op. cit., p. XXIV.
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investimentos e remuneravam bem os seus dirigentes, a administracdo direta, a

quem caberia a condugdo das politicas publicas, foi relegada e desaparelhada, o

que inviabilizava a execucdo dos procedimentos de formulacdo, implementacao,

avaliacao e aperfeicoamento adequados.

O regime politico da época facilitou, ainda, o isolamento da administracdo

publica, ndo s6 sob o aspecto politico como também do controle da sociedade sobre

as atividades, ndo havendo espaco para qualquer questionamento quanto a

necessidade e efetividade das politicas colocadas.

Além das dificuldades esperadas que esse excessivo isolamento da
burocracia publica acarreta, com a inviabilidade de receber cobrangas,
controles e criticas que poderiam mudar e aprimorar a atuacdo do Estado,
outra consequéncia ainda precisa ser destacada. Provavelmente o mal
maior que esse modelo institucionalizou e potencializou esta relacionado
com a intimidade incestuosa que se estabeleceu entre a alta burocracia
publica e os lobistas que defendiam seus interesses corporativos junto ao
Estado. Sdo varios os estudos que enfatizam essa captura do aparelho do
Estado, que teve como vetor e canal privilegiado de acesso o que Fernando
Henrigue Cardoso chamou de anéis burocréaticos.*?

Desse modo, novamente capturado por grupos de poder, o Estado, ao invés

de cumprir seu papel junto & sociedade, manteve a forma patrimonialista®,

distribuindo benesses aos grupos sociais mais fortes e organizados da sociedade.

[...] as duas reformas tentadas sob regimes ditatoriais no Brasil, uma
burocratica e outra gerencial, apresentavam em comum uma marca
patrimonialista de nascenca, que entende a administracdo publica como
mecanismo preferencial de distribuicdo de privilégios e obtencdo de apoio
politico. Sem duvida, essa marca patrimonialista ofuscou e neutralizou a
maior parte dos avang¢os conseguidos com a ado¢do de modelos mais
impessoais e gerenciais na burocracia estatal.**

*2 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administrac&o publica no Brasil.
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Rio de Janeiro: FGV, 2008, p. 159.

Também Bresser Pereira atribui ao regime militar o inicio da crise do modelo burocratico, “ndo so6
porque nao foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre a vitimou, mas também porque este
regime, ao invés de consolidar uma burocracia profissional no pais através da redefinicdo das
carreiras e de um processo sistematico de abertura de concursos publicos, para a alta
administracédo, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de administradores através de suas
empresas estatais. Essa estratégia oportunista do regime militar, que resolveu adotar o caminho
mais facil da contratagdo de altos administradores através das empresas, inviabilizou a construcéo
no pais de uma burocracia civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha”. (BRESSER-
PEREIRA. Luiz Carlos. Da administracdo Publica Burocratica a gerencial. Reforma do Estado e a
administracdo publica gerencial. Rio de Janeiro: FGV, 1998, p. 239-240).

* |bidem, p. 160.
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Fruto deste contexto houve um crescimento desmedido do Estado e do
endividamento publico, com a consequente crise fiscal que implicaria no anseio por
novas reformas. *°

Em meados de 1970, com a criacdo da Secretaria de Modernizacao
(SEMOR), surgem tentativas de modernizacdo da administracdo publica, uma vez
que 0s excessos burocraticos provocavam desequilibrio entre os Poderes.*®

Em 1979, o Decreto n.° 83.740 apresenta o Programa de Desburocratizacao
Nacional, que tinha por finalidade diminuir a excessiva carga de exigéncias e
interferéncias estatais, tanto no campo social quanto econdémico, que inviabilizavam
muitas vezes o acesso do cidadao as prestacdes do Estado, além de dificultar o
desenvolvimento do setor econémico privado.*’

Outro movimento importante ocorreu em 1981, com a implantacdo, por meio
do Decreto n.° 86.215, do Programa Nacional de Desestatizac&o, voltado a acelerar
0 processo de transformacao ou desativacao de empresas controladas pelo governo
federal. Assim, a administracdo publica deixaria de se ocupar com a atuacdo em
areas da economia, onde sua presenca era injustificavel, deixando tais setores para
a iniciativa privada.

A partir de 1985, novamente sao instituidos grupos de estudo para instruir
propostas de reformas, entre os quais a Comissao Geral do Plano de Reforma
Administrativa. Os estudos tinham por objetivo a adequacdo da administracdo ao
regime democratico, a contencdo de gastos publicos, a padronizacao da tramitacéo
processual e ao melhor gerenciamento dos recursos humanos, com o0

estabelecimento de um regime juridico Unico.

** REZENDE, Flavio da Cunha. Por que falham as reformas administrativas? Rio de Janeiro: FGV,
2004, p. 60-62.

“® Para Maria Silvia Zanella Di Pietro, “foi tio grande o acréscimo da maquina administrativa que
houve quem falasse em “burocratizacdo do mundo”, a forma de organizacdo concebida como a
mais adequada para assegurar a especializacdo por meio da organizacdo da carreira, a
hierarquizagéo (que permite atuagdo homogénea). A subordinagéo a lei e, como consequéncia, a
impessoalidade, acabaram por produzir um desequilibrio entre os poderes, especialmente, entre o
Legislativo e o Executivo. (DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na Administragdo Publica. 7. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 24).

“No inicio do governo Figueiredo, Hélio Beltrdo, Ministro Extraordindrio da Desburocratizacéo,
‘adotou uma abordagem inovadora de seus esforgos modernizantes, concentrando-se em
desburocratizar e descomplicar a vida dos cidaddos e das empresas mediante a supressao de
centenas de exigéncias documentais exageradas em atos que envolvessem a administracdo
publica, tais como as licitagBes, financiamentos de aquisicdo de casa prépria, licenciamento anual
de veiculos, etc.". (CASTOR, Belmiro Valverde Jobim. O Brasil ndo é para amadores: Estado,
Governo e Burocracia na terra do jeitinho. 2. ed. Curitiba: Travessa dos Editores, 2004, p. 171).

a7
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D) A proposta da Carta Constitucional de 1988.

Os trabalhos dos constituintes inspiraram-se nas Constituicbes da Espanha
e de Portugal, que, por sua vez, apresentavam uma tendéncia a mudanca com o
retorno da democracia. Porém, a diversidade de interesses presentes determinou a
manutencdo da estrutura técnica burocratica e um amplo apelo & democratizacao e
ao compartilhamento de poder entre o Estado e a sociedade, no que se refere a
execucao de politicas publicas.

Desse modo, a Constituicdo de 1988 apresenta a concep¢ao de Estado
Social Democrético de Direito. No seu artigo 3°, coloca como objetivos fundamentais
da Republica a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducao
das desigualdades sociais e regionais; a promo¢dao do bem de todos, sem
preconceitos ou discriminagoes.

Tais objetivos representavam, para alguns, a perspectiva de mudanca e
avanco no desenvolvimento das politicas publicas; para outros, porém, mais
conservadores, representavam um programa que seria executado na medida do
possivel. Evidente no texto ainda a restricdo aos instrumentos que flexibilizam a
atuacao da administracdo, bem como o redirecionamento da atencdo ao interesse
publico.

A dicotomia fica evidente na forte retomada do modelo burocratico, impondo
a conducao da atividade administrativa vinculada aos principios da legalidade,
moralidade, impessoalidade e publicidade. Neste contexto, submete as empresas
publicas e sociedades de economia mista a uma disciplina juridica semelhante a da
administracéo direta, impde a ado¢do de um regime unico de contratacdo de pessoal

e fixa tetos remuneratorios. Por outro lado,

[...] garantiu, também na esfera administrativa, a participagdo dos cidadaos
assegurando a possibilidade de interferirem significativamente, na tomada
de decisGes do poder publico, bem como a possibilidade de exercerem o
controle dos atos administrativos.*®

Bresser Pereira critica 0 modelo adotado, ao afirmar que o contexto de

retrocesso burocratico da Carta de 1988 é uma reacao ao clientelismo dominante no

8 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participacdo Popular na Administragdo Publica: O direito de
reclamacédo. S&o Paulo: Renovar, 2002, p. 107.
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pais, além da necessidade de afirmacdo dos privilégios corporativistas e
patrimonialistas incompativeis com o ethos burocratico. Continua o economista
dizendo que o Constituinte deixou de perceber que era necessaria uma
administracdo ndo apenas profissional, mas também eficiente e orientada para o
atendimento das demandas dos cidaddos.*

No inicio dos anos 1990, a Administragdo publica convive com as
dificuldades da crise fiscal, das altas inflacionarias, do déficit publico, com o0 aumento
de demandas por servicos publicos eficientes e inUmeras criticas ao modelo
intervencionista.

Pressionado por tais dificuldades, o Executivo inicia um processo de
reformas econdmicas e ajustes fiscais, além da reducdo da maquina administrativa,
com vistas a reducdo de gastos publicos. Foram extintos diversos 6rgaos publicos
sobrepostos e inumeros servidores foram colocados a disposicao.

As mudancas, contudo, foram executadas sem um planejamento mais
acurado.®® Em meio a uma intensa propaganda relativa aos altos salarios e a
ineficiéncia administrativa, o Governo se propds a execucdo de mudancas
estruturais sem qualquer participacdo da sociedade, que apenas recebia, por meio
da midia, noticias dos “atos heroicos" do governante na batalha contra os “marajas”,
na defesa dos interesses da sociedade. Evidentemente, esse periodo mostrou-se
prejudicial aos avancos da administracdo rumo a democratizacdo e ao
assenhoramento das decisbes pela sociedade, nos moldes pregados pela carta
constitucional.”*

Envolvido em intensas dendncias, o Presidente Collor acabou por renunciar,

sem conseguir com isso evitar o impeachment. Nos anos seguintes, o governo, as

9 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado: l6gica e mecanismos de controle.

Cadernos do Mare, n. 1, Brasilia: MARE, 1997, p. 12.

* De acordo com Bresser-Pereira, foram equivocadas e redundaram em fracasso as tentativas de
reforma administrativa no Governo Collor, através de demissédo de funcionarios e eliminacdo de
orgdos sem qualquer reforma na Constituicdo, o que desorganizou ainda mais a Administracao
Pudblica, desprestigiando os servidores. (BRESSER-PEREIRA. Luiz Carlos. Da administracao
Publica Burocrética a gerencial. Reforma do Estado e a administragdo publica gerencial. Op. cit., p.
250-51).

*! De acordo com Fernando Luiz Abrucio, “Pouco a pouco, a opinido publica percebeu que a
Constituicdo de 1988 ndo tinha resolvido uma série de problemas da administracdo publica
brasileira. Essa percepcao infelizmente foi transformada, com a era Collor, em dois raciocinios
falsos que contaminaram o debate publico: a ideia de Estado minimo e o conceito de marajas. As
medidas tomadas neste periodo foram um desastre. Houve o desmantelamento de diversos
setores e politicas pablicas, além da reducdo de atividades estatais essenciais."(In: TRAJETORIA
recente da Gestdo Publica brasileira. RAP — Revista de Administracdo Publica, Edicdo
Comemorativa 1967-2007. Rio de Janeiro, p. 67-86, 2007).
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voltas com a crise fiscal e econ6mica, volta suas agdes para a abertura do mercado
e a insercdo do pais na ordem internacional, com incentivo aos investimentos
estrangeiros e as privatizacdes, com vistas a diminuir o tamanho do Estado. Institui-

se 0 Programa Nacional de Desestatizacao.

E) O modelo gerencial — 22 fase

Em 1994, foi criado o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado —
MARE, cuja competéncia era elaborar as diretrizes para a reforma do aparelho do
Estado. Em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso (1994-1998), é editado o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRE®, que traz um novo
modelo para a administracdo publica, voltado para os resultados: a administracéao
gerencial.

Para Adriana Schier,

[...] a reforma gerencial, cria um Estado neoliberal, que decide deixar sob a
responsabilidade da iniciativa privada o cuidado com as questdes sociais, e
propde uma administracdo publica constituida gerencialmente para atender-
se a obtencdo de resultados, independentes dos meios utilizados para
alcanca-los.>®

Bresser Pereira refuta o adjetivo neoliberal, ao afirmar que

%2 De acordo com o texto de introducd@o ao Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRE,
a proposta de reforma administrativa “procura criar condi¢des para a reconstrugdo da
Administracdo Publica em bases modernas e racionais. No passado, constituiu grande avanco a
implementacdo de uma Administracdo Publica formal, baseada em principios racionais
burocraticos, os quais se contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios
estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema introduzido, ao limitar-se
a padrdes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no controle dos processos e nao dos resultados,
revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e complexidade dos desafios que o Pais passou a
enfrentar diante da globalizagdo econdmica. A situacao agravou-se a partir do inicio desta década,
como resultado de reformas administrativas apressadas, as quais desorganizaram centros
decisorios importantes, afetaram a “memaria administrativa”, a par de desmatelarem sistemas de
producdo de informacao vitais para o processo decisério governamental. E preciso agora, dar um
salto adiante, no sentido de uma administragédo publica que chamaria de “gerencial’, baseada em
conceitos atuais de administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao “cliente privilegiado"dos servigos prestados pelo Estado. E
preciso reorganizar as estruturas da Administracdo com énfase na qualidade e na produtividade do
servigo publico; na verdadeira profissionalizacdo do servidor, que passaria a perceber salarios mais
justos para todas as funcdes. Esta reorganizacdo da maquina estatal tem sido adotada com éxito
em muitos paises desenvolvidos e em desenvolvimento."(BRASIL. Presidéncia da Republica.
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p.1).

SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participacao Popular na Administracao Publica: O direito de
reclamacéo. Op. cit., p. 73.
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[...] ao delinear-se o Estado do século XXI, este ndo serd certamente, 0
Estado Social - Burocratico, porque foi esse modelo de Estado que entrou
em crise. Nao sera também o Estado Neoliberal sonhado pelos
conservadores, pois ndo ha apoio politico, nem racionalidade econémica
gue garanta a volta do tipo de Estado que perdurou no século XIX. O
Estado do século XXI serd& um Estado Social Liberal: social por que
continuara a proteger os direitos sociais e a promover o desenvolvimento
econdmico; liberal porque o fard usando mais de controles de mercado e
menos 0s controles administrativos. Ele deverd realizar seus servigos
sociais e cientificos por meio de organizacdes de carater publico ndo
estatais, competitivas, procurando tornar os mercados de trabalho mais
flexiveis além de promover o treinamento adequado do seu quadro de
pessoa e de suas empresas objetivando a inovacao que devera fazer frente
a competicdo internacional.>

Além do Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRE), foram produzidos
diversos outros textos, instru¢des e manuais, com a finalidade de implantar a
reforma administrativa no Brasil. Os documentos serviram de roteiro para a edi¢ao
de diversas normas, entre as quais a Lei n.° 9.491-97, que regulamenta as
PrivatizacBes; a Lei n.° 9.635-1999, que cria as Organiza¢Bes sociais; a Lei n.°
9.874-1999, que institui as agéncias reguladoras; a Lei complementar n.° 101- 2000-
Lei de responsabilidade fiscal, e a Lei n.° 11.079-2004, que institui as parcerias
publico-privadas.

Do texto do PDRE, extrai-se como sendo objetivos da reforma o incremento
da governanca do Estado, a busca pela efetividade e pela eficiéncia, voltando a
acado dos servicos do Estado para o atendimento dos cidadéos, o controle dos
resultados, a limitacdo das atividades estatais, deixando a producdo de bens e
servicos para a iniciativa privada.

A estrutura administrativa proposta pela reforma gerencial dividia a
Administracdo Publica em quatro nicleos: *°:

O primeiro nucleo — o estratégico — corresponde ao Governo em sentido lato.
E o setor que define as leis e politicas publicas e cobra seu cumprimento.
Corresponde aos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico.

O segundo nuacleo se refere as atividades exclusivas do Estado,
responsaveis pela regulamentacao, fiscalizagédo, fomento, e seguridade social basica

— é formado por agéncias executivas e reguladoras. E o setor no qual sdo prestados

> BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado: I6gica e mecanismos de controle.
Cadernos do Mare, p. 18.

> BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano diretor da Reforma do
Estado. Brasilia, 1995, p. 48-52.
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servicos que sO o Estado pode realizar. Compreende os poderes de regulamentar,
fiscalizar e fomentar.

O terceiro nacleo — atividades ndo exclusivas — compreende 0s servi¢os de
saude, educacao e assisténcia social, que podem ser executados tanto por 6rgaos
publicos como pelo setor privado, através das Organizacdes Sociais.

O quarto nucleo compreende o0s servicos nao exclusivos, ou seja, as
atividades de apoio ou auxiliares que podem ser contratadas pelo Estado por meio
de procedimento licitatorio.

A proposta preocupava-se em resolver as dificuldades encontradas até
entdo para modernizar a administracdo. O reforco ao nucleo estratégico responsavel
pela execucdo das funcdes tipicas do Estado, coordenacdo das demais atividades
destinava-se a evitar a fragmentacdo das acdes. De igual modo, a perspectiva do
controle dos resultados visava evitar os desmandos da descentralizacao gerencial.

Explicando a reforma, Bresser Pereira assevera que:

Primeiro, ndo se trata apenas de uma abordagem gerencial: envolve
também uma nova forma de analisar os papéis do Estado e das instituicbes
gue desempenham tais papéis. As distingBes entre atividades exclusivas e
ndo-exclusivas, e entre propriedade privada, publica ndo-estatal e estatal
sdo cruciais. Segundo, essa orientacdo tem seu fundamento na tradi¢cdo
republicana do pensamento politico: baseia-se na convic¢do de que o
interesse préprio e os mecanismos de controle devem ser — e na pratica sao
— complementados pelas virtudes republicanas e civicas dos funcionarios
governamentais. Terceiro, ndo basta contar com as formas classicas —
vertical e horizontal, eleicdes e controle por outras agéncias — para tornar
responsavel a administracdo: todas as formas de controle social ou de
participagdo civica democratica s@o cruciais para tornar as agéncias
autbnomas e responsaveis. Um Estado republicano merece esse adjetivo
ndo apenas porque garante os direitos republicanos, mas porgue conta com
a participacdo civica de seus cidaddos. Quarto, embora pregando uma
aproximacdo dos mercados de trabalho privados e publico, reserva as
atividades exclusivas de Estado a servidores publicos. [...] Quinto, embora
exija um uso mais extensivo dos quase-mercados, ndo ha competicdo por
clientes, mas por exceléncia (eficiéncia e qualidade) nos servigos publicos.
Os clientes tem demandas; os cidadéos tem direitos. Sexto, a legitimidade
da gestédo publica € também econdmica, mas essencialmente politica: tendo
em vista o pressuposto da restricdo democratica, o critério final € sempre
politico. Sétimo, a gestdo publica pode ter semelhancas com a
administracdo de empresas, mas € essencialmente diferente. Enquanto na
gestdo privada o mecanismo de coordenacdo é o mercado e 0 objetivo € 0
lucro, na gestéo publica esse mecanismo é politico e objetivo é o interesse
publico.>®

® BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. Construindo o Estado republicano: democracia e reforma da
gestdo publica. Rio de Janeiro. FGV, 2009, p.342-343.
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Na abordagem proposta no modelo da reforma, o gerencialismo afastava-se
de sua conotacdo técnica ou econdmica, aproximando-se da politica, na busca de
concretizacdo dos valores colocados como fundamento do Estado republicano.
Desse modo, buscava restringir a atuacdo do Estado as funcbes que lhe séo
proprias — regulamentacdo, fiscalizagdo e formulagcdo de politicas publicas -,
deixando a iniciativa privada a producdo de bens e servicos. Com isso, almejava o
incremento da governanca e o melhor atendimento dos cidadaos.

O modelo proposto para o segundo nucleo apresenta novas entidades — as
agéncias executivas e as agéncias reguladoras. A primeira categoria destinava-se
aos entes que realizariam as atividades exclusivas do Estado. Tanto autarquias
como fundacbes publicas poderiam converter-se em agéncias executivas. Ja as
agéncias reguladoras sdo autarquias de regime especial, cujo objetivo é a
regulamentacdo, controle e fiscalizacdo da execucdo de servicos publicos
transferidos a iniciativa privada.

Com vistas a diminuicdo da estrutura do Estado para a execucdo das
atividades consideradas ndo exclusivas®’, foram propostas duas solucdes: a
terceirizacao das atividades de apoio, por meio de contratos regulados pela Lei n.°
8.666 de 1993, que regula as licitacdes, e a transferéncia dos servicos sociais e
cientificos as organizacdes sociais.

As organizacdes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades dirigem-se ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude.
O Estado poderia firmar com entidades assim reconhecidas contratos de gestéo,
pelos quais se fixariam as atribuicdes, responsabilidades e obrigacées do Poder
Publico e da Organizacdo Social. Requisito essencial desses contratos é a
especificacdo do programa de trabalho, metas, prazos de execucédo, avaliacdo de
desempenho, estipulacdo dos limites e critérios para despesas com pessoal, além
de avaliacdo periodica das metas propostas e resultados obtidos.

Desse modo, o Estado deixaria de ser responsavel pela execucédo direta de

tais servicos, sem, contudo, deixar de financia-los. Para tanto, era necessario

" No plano séo consideradas atividades ndo exclusivas do Estado os servigos de carater competitivo
que compreendem os servigos sociais (educacao, salde, assisténcia social), 0s servigos cientificos
e as atividades de apoio (limpeza, vigilancia, transporte, manutencéo, etc.).
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abandonar a gestdo burocratica e adotar o modelo gerencial de controle de
resultados.

A implantacdo do modelo acabou por aperfeicoar alguns pontos essenciais
do modelo weberiano, em face da organizacdo administrativa do governo federal,
em especial no que se refere as informagfes antes inexistentes ou mal organizadas,
além do fortalecimento das carreiras de Estado, com a realizagdo de concursos
publicos e capacitacao feita pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP).

Todavia, embora a reforma gerencial tenha instituido novos mecanismos,
nao foi capaz de determinar a ruptura total com o modelo burocratico, pois 0os novos
modelos ndo substituiram o0s antigos. Nem as agéncias executivas, nem as
organizacdes sociais, tiveram o desenvolvimento esperado, o que impossibilitou a
transferéncia das atividades para o setor privado. Apenas quanto as agéncias
reguladoras, o processo de implantacdo se estendeu®®, até por exigéncia das
empresas que passaram a operar no setor de servicos publicos e que viram no
modelo a possibilidade de fuga da regulamentacéo influenciada pela politica.

A implantacédo dos valores de mercado, a visdo do cidadao prioritariamente
como cliente dos servigcos publicos, a busca pelo resultado, ndo se compatibilizam
com a democracia, vez que ainda deixam de considerar e atender a populacao
menos favorecida. Da mesma forma, a flexibilidade com vistas a eficiéncia
possibilitou o afastamento do devido processo legal na gestédo do interesse publico.

Nesse mesmo diapasao, fatores que colaborariam para refrear os abusos na
administragdo estdo se desenvolvendo lentamente, enfrentando as dificuldades
histéricas e os impasses politicos. Estes fatores sao, especialmente, a participacao
popular e a transparéncia dos atos da administragdo publica, que se entrelagcam na
medida em que a populagcdo, em nenhum outro momento desde a formacéo do

Estado brasileiro, foi chamada a participar da gestéo publica.

O Brasil € uma sociedade marcada por desigualdades sociais escandalosas
qgue, na verdade aumentaram bastante nos Ultimos quinze anos, devido a
crise do Estado desenvolvimentista, a desregulamentacao da economia e

°% De acordo com Marcelo Douglas Figueiredo Torres, “na administracéo publica federal, até o inicio
do mandato de Luis Inacio Lula da Silva, o governo federal contava com as seguintes agéncias
reguladoras: Agéncia Nacional de telecomunicacdes (Anatel), Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa),
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq). (TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado,
democracia e administracdo publica no Brasil. Op. cit., p. 184).



34

ao desmonte de um Estado Previdéncia que ja era, de resto, inteiramente
deficiente.>

Embora a proposta de planejamento das acdes governamentais esteja
presente desde a reforma de 1967, a apresentacdo, em 1995, do Plano Diretor e a
elaboracdo do Plano Plurianual, em 1999, causaram espanto aos burocratas
descrentes ja da possibilidade de se pensar e proceder a reformas profundas nos
processos de atuacéo do Executivo federal.®

A reforma do aparelho do Estado néo figurava no programa de governo e
teve seu desenvolvimento influenciado pela reformulacdo e modernizacdo da
administracdo publica ocorridas na Inglaterra, Estados Unidos e Franca® e que
foram disseminadas através de financiamentos de bancos internacionais como o
Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)®,

Ao longo dos anos, porém, inobstante as dificuldades de se conquistar
adesdo em todas as esferas de governo, a existéncia de uma imensa gama de
programas heterogéneos e as falhas na compatibilizacdo entre os projetos e 0s
orcamentos, o planejamento vem se desenvolvendo, implantando de forma gradativa
uma cultura de gestéo.

O cumprimento pelo Estado dos deveres inerentes a concretizacdo dos
direitos fundamentais, na forma estabelecida pela Constituicdo de 1988, impde o
planejamento e a alocacao racional de recursos or¢camentarios, em especial no que
se refere aos direitos sociais.

Desse modo, também ao longo do Governo Fernando Henrique Cardoso, o

Executivo se mostrou preocupado em promover medidas que garantissem o

* SANTOS, Boaventura de Souza. Democratizar a democracia. Op. cit., p. 458.

® De acordo com Francisco Gaetani, este ceticismo se explica pelo fato de que a proposta de
incremento da gestdo publica ndo partiu de propostas do Executivo ou de programas partidarios,
mas “de um outsider (Bresser-Pereira) e de quadros técnicos do Executivo. Nem o programa de
governo e nem as prioridades do Presidente sugeriram nada nesta direcdo."(GAETANI, Francisco.
Politica de Gestdo Pulblica para o proximo governo. Res Publica — Revista de Gestado
Governamental e Politicas Publicas, v. 1. 2002, p. 12-13).

Segundo Marcelo Douglas de Figueiredo Torres, na Inglaterra, a reforma foi marcada
principalmente pela agenciacdo e contratacdo, utilizadas em larga escala no sentido de enxugar o
‘civil service’. Na Franga também o enfoque se deu na descentralizagdo e descontragdo
administrativas, e nos Estados Unidos, embora a reforma néo atingisse a administracdo central,
foram incentivadas e multiplicadas experiéncias inovadoras a nivel municipal. (TORRES, Marcelo
Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracao publica no Brasil. Op. cit., p. 174-175).
REZENDE, Flavio da Cunha. As reformas e as transformacdes no papel do Estado. O Brasil em
perspectiva comparada. In. ABRUCIO, Fernando Luiz; Loureiro, Maria Rita (Orgs). O Estado numa
era de reformas: os anos FHC. Parte 1. Brasilia, Ministério do Planejamento, Secretaria de Gestao,
2002.
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equilibrio fiscal. Entre o0s instrumentos colocados, aparece a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101-2000) onde se observa um
conjunto de medidas que reforcam o planejamento, o controle dos gastos e a
transparéncia.

O que se observa com a implementacdo do controle fiscal € a utilizacdo
compulsoria de sistemas de informacdo que, para sua alimentacdo, exigem uma
orientacdo administrativa voltada ao planejamento. Esse fato implicou na
disseminacéao da prética de planejamento como outrora ndo se viu.

Na evolucdo politica do Estado brasileiro vislumbra-se diversos momentos
em que imperava ora o autoritarismo ora o populismo, e ambos sempre prescindiram
das instituicBes civis e, portanto ndo necessitavam demonstrar ou justificar suas
acOes. Essa situacdo persiste na medida em que os instrumentos de planejamento,
controle orgcamentario e transparéncia néo resultaram de um processo dialdgico,
mas da necessidade de adaptacdo de todas as esferas de governo para
concretizacdo dos Planos Plurianuais (PPAs). Desse modo, as politicas publicas
tinham seu foco voltado ndo para a formulacdo e execucdo das acbes, mas no
instrumento orcamentéario de concretizagdo. Isso implica dizer que, muito embora as
politicas publicas se apresentem como “processos destinados a formular e executar
acbes que implementam a realizacdo efetiva e concreta dos cometimentos

constitucionalmente atribuidos”®

sua efetiva execucao fica moldada por um grupo
seleto da tecnocracia, responsavel pela alocacdo dos recursos publicos que as
financiam.

Ao longo dos oito anos da gestdo Fernando Henrique Cardoso
desenvolveram-se instrumentos de planejamento, mecanismos de controle

or¢camentério, voltados mais ao ajuste fiscal do que a uma modernizacdo da gestédo
publica.

A falta de regulamentacédo infraconstitucional de varios artigos da Emenda
Constitucional n.° 19, além da falta de ades&o ao modelo de agéncia executiva® e

® MOREIRA NETO, Diogo. Novos Horizontes para o direito administrativo, pelo controle das politicas
publicas. Revista de Direito do Estado, Ano 1, n. 4, out./dez., 2006, p. 403.

* Embora o modelo de agéncia executiva tenha sido destacado no plano de reforma, sua
implantagdo foi frustrada em face de indmeras dificuldades operacionais, reagfes contrarias dos
servidores publicos e falta de cultura operacional.
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das Organizacdes Sociais®® fez com que a proposta da reforma administrativa ndo
tenha chegado a sua concluséo.

As reacfes a mudanca institucional formaram-se em torno de trés grandes
temas: controle, orcamento e cargos. Se para diversos ministérios a ndo
cooperacdo fundamenta-se na possibilidade de perda de controle e de
poder sobre as instituicdes, para a administracéo indireta a cooperacao com
novas formas institucionais estava vinculada ao risco de perder dotacfes
orcamentarias em caso de reduzido desempenho. A manutencdo dos
arranjos institucionais anteriores, baseados numa ténue relacdo entre
orgamento e performance, foi o ponto nevrélgico para explicar a ndo adesao
as propostas de transformacéao institucional orientada por resultados.®

No que se refere a gestdo de pessoal, a reforma determinou a reformulacéo
de carreiras, em especial aquelas relacionadas ao nucleo estratégico, o
fortalecimento da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), para
capacitacdo de servidores, realizacdo de concursos publicos regulares e a extingcao
de diversos cargos nao relacionados as atividades finalisticas do Estado, que
passaram a ser executadas pela iniciativa privada por meio de contratos de
prestacdo de servicos firmados com fundamento na lei de licitacbes. Nao foram
implantados com sucesso, porém, 0s mecanismos de progressao funcional para
todas as carreiras, e as avaliagbes de desempenho e produtividade.

Os sistemas informatizados do Governo Federal®” evoluiram contribuindo
para a ampliacdo da transparéncia, muito embora o manejo de suas informacdes
nao seja compreendido pela sociedade, o que dificulta o controle social.

N&do houve, pois, uma mudanca significativa da administracdo publica
voltada para uma cultura gerencial. Essa cultura necessita de uma mudanca
significativa no modo de se compreender o trato com o bem publico. A reforma
gerencial é inspirada na visao republicana, na qual o que é publico pertence a todos,
gue contrasta com a posi¢ao cultural presente na sociedade brasileira onde o bem

publico ndo pertence a ninguém.®®

% A falta de implantacdo das Organizacdes Sociais resultaram de fatores politicos (ADIn proposta
pelos partidos politicos questionando a natureza juridica e a organizacdo e repasse de valores a
estas entidades), indefinicdes quanto a forma e seguranca no repasse de verbas e de incentivos.

®® REZENDE, Flavio da Cunha. As reformas e as transformagdes no papel do Estado. Op. cit., p. 205.

®" SIAPE — Sistema de Processamento de folha de pessoal; SISG — controle de compras, contratos e
servigos gerais; e SIAFI — Controle da realizagdo da execugdo orgamentaria e financeira.

® De acordo com Geraldo Ataliba, “Nés, brasileiros, nds latino-americanos, pensamos a palavra
publico de um modo diferente. Aqui, quando se fala em publico, pensa-se em algo que ndo é meu,
que é do Governo, que é do Estado, diferentemente do que acontece, por exemplo, na Inglaterra,
nos Estados Unidos, na Suécia. Nesses paises, quando se fala publico todos entendem que é de
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A ideia de transparéncia, controle social, cidadania e eficiéncia, efetividade
e racionalidade, fundamentais para a transformacao cultural proposta pela
reforma do aparelho do Estado contida no plano diretor continua ainda uma
miragem no cenario da administracdo publica, especialmente nos corpos
intermediarios da burocracia publica.®®

Assim, os oito anos do Governo Fernando Henrique Cardoso ndo foram
suficientes para implementar a reforma na sua plenitude, embora tenham ocorrido
progressos significativos na area administrativa, inobstante a falta de
regulamentacao integral da Emenda Constitucional n.° 19, e os entraves culturais
presentes. Considerando-se que as reformas anteriores se deram em regimes
autoritarios, ndo havia no Brasil uma experiéncia democrética de reforma que exigia
0 debate e a negociacéo.

Por outro lado, como ja se colocou, a reforma administrativa ndo era o foco
do Governo™, e foi incentivada apenas e na medida em que contribuia para a
reducdo de gastos do Governo, cuja prioridade era o ajuste fiscal. A implementacéao
completa do projeto de reforma implicaria em aumento de gastos na implantacéo de
todas as carreiras e treinamento de pessoal, além de gastos na estrutura
administrativa, o que se contrapunha aos interesses da area econémica do Governo.

Outro ponto relevante refere-se a falta de participacdo da sociedade, ou
seja, diz respeito a cultura da sociedade. Carlos Frederico Alvarenga, trabalhando a
guestao dos insucessos das reformas administrativas no Brasil, cita L. Graham, para
asseverar que o principal foco de resisténcia a reforma administrativa no Brasil
deriva das caracteristicas estruturais de sociedades subdesenvolvidas. Ou seja, as
reformas administrativas no Brasil tentariam implantar no pais valores como o0 mérito
e a impessoalidade que ndo encontrariam correspondéncia e respaldo na pratica

social nacional, dificultando a efetivacdo das referidas reformas em nosso pais.”

todos." (ATALIBA, Geraldo. A¢éo popular na Constituicdo Brasileira. Revista de Direito Publico, n.
76, p. 119, 1985).

® TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administragcao publica no Brasil.
Op. cit., p. 204.

" Tanto nas reformas de 1930 como em 1970, érgdos como o DASP e a Seplan faziam parte do
nacleo do governo. Ja o Ministério da Reforma Administrativa era visto como érgdo marginal que
ndo contava com o apoio explicito do Presidente, tanto que, extinto em 1999, teve suas atribuicdes
transferidas a uma Secretaria ligada ao Ministério do Planejamento.

" ALVERGA, Carlos Frederico. Levantamento tedrico sobre as causas dos insucessos das tentativas
de reforma administrativa. Revista do Servigo Publico, ano 54, n. 3, jul.-set., p. 37, 2003. Também
neste sentido a observacdo de Fernando Luiz Abrucio no sentido de que “a reforma da gestédo
publica enfrentou um problema estrutural: boa parte do sistema politico tem um célculo de carreira
que bate de frente com a modernizacdo administrativa. Profissionalizar a burocracia e avalia-la
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F) A continuidade do processo e a agenda de reformas

Durante os oito anos do Governo de Luiz Inacio Lula da Silva, ndo se
apresentou uma agenda especifica de reformas da gestdo publica. Pelo que se
depreende de seu discurso durante o governo, acreditava-se que bastava a vontade
politica para ocorrer a mudanca no pais.”?> Contudo, justamente pela falta de
continuidade no projeto de reforma, muito dos objetivos propostos deixaram de ser
cumpridos.

O Governo Lula, no entanto, deu continuidade a implantacdo do Governo
Eletronico, além de reestruturar a atuacdo da Controladoria Geral da Unido’®, com
vistas ao combate a ineficiéncia e a corrupcao.

Outro incentivo se deu ao modelo Planejamento, na elaboracdo do Plano
Plurianual (PPA) com o apoio da iniciativa popular, modelo trazido de diversos
governos locais administrados pelo Partido dos Trabalhadores, porém esta iniciativa
ainda ndo teve o avango esperado.

No campo da gestdo de recursos humanos embora houvesse o reforco a
algumas carreiras, houve um aumento consideravel dos cargos em comissao para
atender interesses politicos do Governo, o que gerou perplexidade, uma vez que
desde 2005 eram constantes os esfor¢cos para a profissionalizagdo da burocracia
publica com vistas a extincdo do patrimonialismo nos varios oOrgaos da
administracao.

O Governo lancou o Plano de Gestédo Publica pra um Brasil de Todos, que
nao se apresenta como um programa de gestdo, mas sim da exposicdo de um

projeto politico, voltado a reducdo do déficit institucional, uma vez que tem como

constantemente por meio de metas e indicadores sao ac¢des que reduziriam a interferéncia politica
sobre a distribuicdo de cargos e verbas publicas. Essa situacdo s6 pode ser mudada com a
conscientizacdo da sociedade e de uma elite da classe politica sobre os efeitos negativos do nosso
“patrimonialismo profundo."(In: TRAJETORIA recente da Gestéo Publica brasileira. RAP — Revista
de Administracdo Publica. Op. cit., p. 75).

2 Qutra questdo pertinente refere-se ao fato de que muitos enxergavam na Reforma proposta por
Bresser um forte cunho neoliberal, repudiado pelo Partido dos Trabalhadores.

® A Controladoria Geral da Unido é o 6rgdo responsavel por prestar assisténcia & Presidéncia da
Republica em assuntos relativos a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia
na gestdo no ambito do Poder Executivo Federal. E um dos 6rgdos publicos mais atuantes dentro
da esfera publica federal, pois suas atividades incluem o controle interno, a auditoria publica, a
correicdo e a prevencdo e combate a corrupcdo. Foi criada em 2001, como Corregedoria Geral da
Unido, e no ano de 2003 teve sua denominacao alterada e passando a ser 6rgdo integrante da
Presidéncia da Republica. Em 2004, o 6rgdo langou o Portal da Transparéncia (Disponivel em:
http://lwww.transparencia.gov.br), um servigo de acesso a base de dados do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, com o intuito de dar transparéncia as
contas publicas do Poder Executivo.


http://www.transparencia.gov.br/
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premissas: a ampliacdo da presenca do Estado como parte essencial da solucao,
voltado a reducdo de desigualdades e a promoc¢do do desenvolvimento, tendo o
cidaddo como beneficiario principal.

Através de dois outros documentos — o Livro Verde e o Livro Branco’™,
definir-se-iam os instrumentos de gestado para implantagéo desta proposta, contudo,
ao longo do Governo, ndo se apresentaram, de fato, as estruturas suficientes para
determinar uma reforma na gestdo capaz de acompanhar, as propostas
governamentais, o que acabou por ocasionar constantes dendncias de falhas
gerenciais na implantacdo de politicas publicas.

Uma iniciativa bem sucedida do Governo na area de gestao publica refere-
se a criacdo do Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo do
Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE) e do Programa de
Modernizacdo do Controle Externo dos Estados e Municipio (Promoex). Tais
programas resultaram de uma ampla discusséo entre estados e tribunais de contas,
0 que se afasta da tradicdo autoritaria e centralizadora da Unido sobre os demais
entes federados.

Embora todos os documentos emitidos pelo Governo ressaltem a
participacdo da sociedade, a visdo do cidaddo se coloca sempre na condicdo de
beneficiario da acdo e ndo na de participante do discurso de deciséo. Este contexto
resulta dos poucos instrumentos habeis a concretizacdo desta participacdo. Para
Ana Paula Paes de Paula, “a estrutura e a dinamica do aparelho do Estado pds
reforma ndo se revelou apta a construcado de canais que permitissem a circulacéo
das demandas populares.””®

Durante o Governo de Luis Inacio Lula da Silva ainda, as conferéncias
nacionais se apresentaram como arranjos institucionais por meio dos quais temas
distintos como Saude, Direitos Humanos, Educacéo, Infancia e Juventude, Direitos

das Mulheres, Direitos das Pessoas com deficiéncia, Meio ambiente,

™ O Livro Verde — Modelo de gestdo do PPA — apresenta a definicdo do modelo na perspectiva do
curto e médio prazo. Ja o Livro Branco refere-se a questdes estruturais na perspectiva do curto e
longo prazo. (BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Gestao.
Gestéo Publica para o Brasil de todos: Plano de Gestdo do Governo Lula. Brasilia: MP, SEGES,
2003. p. 16).

> PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestéo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporénea. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 147.
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Profissionalizacéo, foram discutidos, sendo formuladas sugestbes para problemas
através da criacdo de uma politica publica ou seu incremento.’®

No ano de 2007, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, por
meio da Portaria 426/2007 constituiu uma comisséo de juristas’’ com o objetivo de
apresentar um Anteprojeto de Lei Organica da Administracao Publica.

O resultado do trabalho foi apresentado em novembro de 2009,
representando um ponto de partida para o debate sobre a modernizacdo da
administracdo publica. A proposta preocupou-se em efetuar definicbes legais dos
entes que conformam a administracao publica, estabelecendo um regime para sua
criagdo e funcionamento, com vistas a reduzir as atuais disparidades de tratamento.
Apresenta mecanismos de incentivo ao desempenho e a produtividade e de controle
de resultados, em especial nas areas de prestacédo de servicos. Atualiza a disciplina
do contrato de gestédo, agora com a denominacao de contrato de autonomia. Aponta
para mecanismos de parceria do Estado com a sociedade civil nos processos de
formulacédo e gestdo de politicas publicas.

Para a comissdo a proposta visa superar as limitaces decorrentes das
diversas superposi¢cdes dos comandos legais contraditérios desde o Decreto-lei n.°
200-67, que muitas vezes sdo responsaveis pelos entraves de gest&do.”®

Aberto a consulta publica foi objeto de criticas e elogios.

As criticas partiram principalmente do Tribunal de Contas da Unido e da
Controladoria Geral da Unido, uma vez que a proposta retoma o conceito de controle
pelos resultados, o que vai de encontro a forma de controle atual destes érgaos que
privilegiam o controle do processo.

® Nas 65 conferéncias realizadas de 2003 a 2010, a participacdo foi de cerca de 4 milhGes de
pessoas, sendo aprovadas um total de 8.047 deliberacdes. (SILVA, Enid Rocha Andrade. Avangos
e desafios da participacdo social na esfera publica federal brasileira. Brasil, Estado, Planejamento
e Politicas Publicas: IPEA, 2009).

" A comissdo era composta dos seguintes professores especialistas em direito administrativo, que
trabalharam de forma voluntaria: Aimiro do Couto e Silva; Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo
Marques Neto, Paulo Eduardo Garrido Modesto, Maria Coeli Simdes Pires, Sérgio de Andréa e
Maria Sylvia Di Pietro.

® Durante a reunido realizada para apresentacdo do projeto, o professor Paulo Modesto, nas suas
consideracdes, disse que a comissao, desde seu inicio, verificou que era preciso fazer frente a trés
grandes objetivos: racionalizar a maquina publica ao formar um quadro abrangente e
compreensivel do modo de agir do Estado; otimizar esse modo de agir e regulamentar institutos
novos, e contribuir para tornar a administragdo mais agil e efetiva. (In. MPOG apresenta
anteprojeto de lei organica para a administracdo publica. Disponivel em: <http://www.
direitodoestado.com.br./noticias/9727/MPOG-apresenta-anteprojeto-de-lei-organinica-para-a-
administragdo-publica>. Acesso em: 06 jul. 2011).
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J4 as posicdes favoraveis ressaltam a oportunidade das definicdes
conceituais e dos regimes juridicos a que sao submetidos os diversos entes que
compde a administracao indireta; a definicdo e modo de aplicacdo dos contratos de
autonomia, para a atuacao em colaboracdo com o setor privado, e aos mecanismos
de controle mais modernos.”

Muito embora o projeto ndo detalhe de que forma serdo alterados os
procedimentos administrativos para assegurar a participacdo da sociedade, a
tendéncia das reformas aponta no sentido de criar condicdes melhores de
participacdo do cidaddo na gestédo e no controle da administracao publica bem como
promover uma diminuicdo do aparelho do Estado, passando a este operar na forma
de regulacdo tanto na area econémica como na social.®

Em 15 de setembro de 2011, através de decreto presidencial, o Brasil aderiu
a Parceria para o Governo Aberto (OGP), que é uma iniciativa internacional com
vistas a promocao da transparéncia e da participacdo social na gestdo publica.®* O
plano de acdo firmado compreende cinco compromissos que deverdo ser
desenvolvidos ao longo dos anos de 2011-2012: a) aumento da integridade publica
pelo incremento do sistema federal de acesso a informacéo; b) a transparéncia ativa
e a existéncia de dados abertos a consulta publica; c) a participacdo social e o
engajamento do cidaddo; d) melhoria dos servicos publicos; e) prevencdo da
corrupcao.®

No plano de acéo proposto apresentam-se projetos para melhoria do acesso
a informacao e medidas de capacitacdo dos servidores para a gestao da informacao,
bem como a realizagdo de Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle

Social, que estdo sendo implantados.

" Paulo César Medeiros, Presidente do Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de
Administracdo (CONSAD), elogiando a oportunidade do projeto, ressalta que “o grande problema
hoje é fazer Ou comegamos a modificar a ideia de controle para pensar em algo orientado por
resultados, ou daqui a pouco ndo faremos nada. Nosso direito administrativo ainda parece do
século 19 quando estamos no século 21. Vivemos num mundo onde sabemos das coisas em
tempo reais em qualquer lugar do mundo, e as pessoas cobram urgéncia do Estado no
atendimento de suas demandas."(In: MPOG apresenta anteprojeto de lei orgénica para a
administragdo publica. Op. cit.. Acesso em: 06.07.2011).

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p.40.

81 O Comité Diretor Internacional do OGP conta no Biénio 2011-2012 com a co- presidéncia do Brasil
e dos Estados Unidos, sendo composto por representantes dos governos do México,Africa do Sul.
Reino Unido, Indonésia e Noruega, além de organizag6es da sociedade civil de varias partes do
mundo.

8 In: WWW.cqu.gov.br/acessoainformagao/destaques/ogp.asp acesso em 15.01.2012.
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1.2 OS DESAFIOS DA ADMINISTRACAO EM FACE DO PRINCIPIO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Tanto a Carta Constitucional de 1988, bem como um grande numero de
textos legislativos que a ela se seguiram, consagram a importancia da participacéo
dos cidaddos nas decisdes e nas formulacdes de politicas publicas.®

A participacdo proposta nos textos legais implica na necessidade da
mobilizagdo social eficiente, organizada e racional, bem como consciente das
necessidades prioritarias da sociedade. Ora, como produzir um cidadéo participativo
guando em nenhum outro momento historico ou politico se incentivou o interesse da
sociedade sobre as questbes do Estado?

E preciso que se propicie o fortalecimento da consciéncia popular na
possibilidade de participacdo para defesa de seus direitos e para cumprimento dos
planos de governo.

O professor Clémerson Merlin Cléve aponta que a partir de 1988,

[...] o cidad&o se insere nos planos decisérios da administracdo publica, seja
porque foi consultado, seja porque a ele foi outorgado o poder de deciséo,
participando, entdo de modo imediato na escolha das opcoes
administrativas ou politicas do aparato estatal.®*

Tém-se ai 0 desafio presente. Para o pleno exercicio desta cidadania se faz
necessario que todos conhecam a estrutura e o modo de funcionamento da
Administracdo Publica, ainda pautada por grande formalismo e com controles que
mesclam procedimento e resultado, nem sempre eficientes. Nao € suficiente pensar
na realizacdo de politicas publicas sem conhecer o meio pelos quais elas podem se
tornar efetivas.

Sobre a relevancia das relagcbes entre a Administracdo Publica e os

particulares, Odete Medauar salienta que

8 Ex: Constituicdo Federal de 1988 :artigo 10 (participacdo de empregados e empregadores em
colegiados de interesse profissional ou previdenciario; art. 29 planejamento municipal; art. 198 —
participacdo nas acdes e servicos de saude; art. 204 — participagdo na formulacéo de politicas de
assisténcia social; art. 205 participacdo na gestdo da educacéo.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. O cidaddo, a administracéo publica e a nova Constituicdo. Revista de
informacdo legislativa, v.27, n. 106, p. 81-98, abr./jun. 1990. p. 90.



43

A administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor
os problemas e aspiracdes da sociedade.[...] Dai decorre um novo modo de
agir, ndo mais centrado sobre o ato como instrumento exclusivo de
definicdo e atendimento do interesse publico, mas como atividade aberta a
colaboracdo dos individuos. Passa a ter relevo o0 momento do consenso e
da participacao.®®

As lutas pela participacdo propdem que as decisdes que afetem a vida dos
cidadaos passem pela deliberacdo de foruns democraticos, todavia, ndo é possivel
opinar sobre questdes que envolvem os mudltiplos interesses da sociedade apenas
utilizando o bom senso. Aparecem ai as dificuldades técnicas da sociedade para
participar das decisdes referentes as politicas publicas.

Tanto o0s governos estaduais como municipais introduziram novos
mecanismos de gestdo publica, que resultaram em maior participacdo e expansao
do atendimento, todavia, grande parcela dos 6rgdos estaduais e municipais ainda
esta vinculada ao modelo burocrético tradicional ou ainda a formas clientelistas de
administracdo, demonstrando uma mistura de procedimentos incongruentes. Faltam
também modelos eficientes de controle social.

E evidente, pois que inerente ao processo de participacdo esta a importancia
de se conhecer os mecanismos de atuacdo administrativa através dos instrumentos
gue conferem transparéncia aos atos administrativos.

Para tanto é necesséaria uma renovacao da agenda de reformas, cujo foco
deve ter em conta o interesse e a efetiva participacdo do cidadao, e néo a solugao
de crises politicas e econémicas.

Para direcionar o0 movimento de reforma, € essencial retomar a discussao
sobre a profissionalizacdo dos funcionarios, o fortalecimento das carreiras
estratégicas para a Administracdo®, extirpando-se a apropriacdo do Estado por
grupos melhor posicionados.

De acordo com Adriana Schier “uma interpretagao constitucional adequada

exige o0 modelo de gestdo burocratico oxigenado pelos valores democraticos, como

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evolucdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 211.

% E importante, neste caso, repensar o0 modelo bresseriano, uma vez que a proposta para o ncleo
estratégico deste modelo levou em consideracéo as necessidades do Governo Federal, que nédo
s@o necessariamente as mesmas dos governos estaduais e municipais.
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o método de assegurar, na esfera administrativa, a concretizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana."®’

Outro ponto relevante para o debate nacional seria a transferéncia de tarefas
e competéncias para os demais entes federados, de forma a aproximar o
planejamento e a execucgdo da politica publica do cidad&o atingido.®®

E necessario ainda desmistificar o processo orcamentario brasileiro em
todos os niveis, colocando ao nivel de debate nacional a alocacdo de despesas.®
Para tanto é fundamental a ampliacdo e aprimoramento do governo eletrénico e da
transparéncia nos atos do governo.

N&o s6 o orcamento publico representa uma incégnita para a sociedade,
mas também as formas de contratacéo, a gestdo e execucdo das politicas publicas.
Questionada, a sociedade ndo sabe dizer por que existe determinado servigo, qual é
a sua importancia, quem decidiu implanta-lo e como, na verdade, funciona ou deixa
de funcionar.

Por fim, de acordo com o texto constitucional, € preciso fomentar a
construcdo de uma cultura republicana que, nos moldes colocados por Bresser
Pereira, implica no direito de que “todo cidadao tem que o patriménio publico — seja
ele histérico-cultural, seja o patrimdnio ambiental, seja patriménio econémico ou res

publica estrito senso - seja efetivamente publico, ou seja, de todos para todos..."®

8 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administracdo Publica: apontamentos sobre os modelos de
gestdo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES. Edgar (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Op. cit., p. 55.

® |nteressante observar que, a época da elaboracdo do Decreto-lei 200-1967, j& o Ministro Hélio

Beltrdo observava que a centralizagdo administrativa era a responsavel pelo descrédito na

Administrac@o publica e pelo subdesenvolvimento econémico e social. Lamentava que ndo se

combatesse a centralizagdo do poder na cupula do organismo administrativo, da mesma forma que

se fazia em relacdo a centralizacéo politica (que conduz a ditadura) e a centralizacdo econdémica

(que conduz ao totalitarismo). (In: BELTRAO, Hélio. Reforma Administrativa em Marcha. Op. cit.)

“Consequéncia perversa dessa concentragdo de recursos no nivel da Unido é o aumento do

clientelismo [...] Os repasses constitucionais e obrigatérios aos Estados e Municipios ndo séo

suficientes para atender suas necessidades de financiamento, obrigando Governadores e Prefeitos

a negociar a complementacdo de verbas junto ao Governo Federal. Aqui surgem 0s maiores

problemas, pois a liberagdo dessas verbas se d4 sem nenhum critério técnico ou profissional, ou

seja, sdo negociacdes politicas em que o mais importante é a relacao de poder que se estabelece
entre quem esté repassando e quem esta recebendo os recursos financeiros. Nao se faz nenhuma
programacéo, levantamento de necessidade ou planejamento. Tudo depende de articulacdes
politicas clientelistas, deixando a administracdo publica & mercé da habilidade, do poder politico,

das relacBes pessoais e da troca de favores entre a Unido e os governantes estaduais e

municipais."(TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracéo

publica no Brasil. Op. cit., p.131).

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado nos anos 90: légica e mecanismos de

controle. Cadernos MARE da reforma do Estado. v. 1. Brasilia: Ministério da Administracao Federal

e Reforma do Estado, 1997, p.109.

90
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Os préximos capitulos, abordam a democracia e o constitucionalismo e as
condicbes materiais para que se efetive a participacdo da sociedade na

administracdo publica brasileira.
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CAPITULO 2

A DEMOCRACIA E A PROMESSA CONSTITUCIONAL DE 1988

A democracia costuma ser identificada como um sistema politico onde a
conducdo da vida social € determinada por decisfes tomadas pelos membros da
sociedade ou de seus representantes eleitos de forma livre, e embasada nos
principios da liberdade e da igualdade.**

Assim, nas sociedades atuais, a realizacdo dos direitos fundamentais
costuma ligar-se a ado¢do de procedimentos democraticos, na crenca de que as
decisbes tomadas pelos membros da sociedade sdo capazes de resguardar o ser
humano de atentados a sua dignidade.

Foram varios os modelos praticos e teéricos apresentados ao longo do
tempo, na busca de uma solugdo que resultasse na justa medida de liberdade e
igualdade a todos os membros da comunidade.

De acordo com José Luiz de Quadros Magalhdes®, a democracia ndo é um
lugar aonde se chega. Nao é algo que se possa alcancar e depois se acomodar,
pois é caminho e n&o chegada. E processo e néo resultado.

Marilena Chaui afirma que “a democracia é invengao, porque longe de ser a
mera conservacao de direitos, é a criacdo ininterrupta de novos direitos, a subversao
continua dos estabelecidos, a reinstituicdo permanente do social e do politico.”*®
A verificagdo do caminho ja percorrido® pode nos trazer respostas para as

reflexdes atuais, e abrir os horizontes para busca de modelos que atendam as

%1 Celso Antonio Bandeira de Mello distingue os Estados formalmente democraticos daqueles que
estdo em transicdo para a democracia. Demonstra que somente pode se denominar formalmente
democréatico um Estado cujos governantes sao eleitos por meio de voto universal, com mandatos
tempordrios; exista separacdo de poderes, e se acolham os principios da legalidade e da
independéncia dos 6rgéos jurisdicionais. Afirma que, para a existéncia da democracia substancial,
€ imprescindivel a existéncia de uma cultura politica. (MELLO, Celso Antonio Bandeira. Grandes
temas de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 371).

% MAGALHAES, José Luiz Quadros de. A crise da democracia representativa: o paradoxo do fim da
modernidade. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=4828>. Acesso em: 15
jun. 2010.

% CHAUI, Marilena. In: LEFORT, Claude. A invencdo democratica. Traducdo de Isabel Marva
Loureiro. Sdo Paulo: Brasiliense, 1983, p. 7.
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necessidades das sociedades atuais que se debatem com as dificuldades trazidas
pelo pluralismo, as desigualdades, a intolerancia e a apatia.

2.1 A DEMOCRACIA DIRETA E A REPRESENTATIVA

Um dos temas mais abordados no ambito das ciéncias sociais, a democracia
tem sua origem em Atenas, que emergiu como a mais destacada “cidade- estado”,
na Grécia antiga, tendo o modelo sido construido ao longo de séculos atraves de
diversas reformas.

Durante o século VI a.C., Atenas era governada de forma aristocratica, por
um pequeno numero de familias. A sociedade dividia-se entre dirigentes, que eram
0os cidadaos gregos e a classe subalterna, composta de escravos, estrangeiros,
mulheres, criancas, idosos, que nao tinham participacdo na vida publica. Sélon, no
ano de 594 a.C., da inicio a uma série de reformas entre as quais a abolicdo de
dividas com garantia pessoal, a divisdo dos cidaddos em classes, a ampliacdo da
competéncia da Assembleia, que passa a decidir através de votacao.

Posteriormente, Clistenes divide os cidaddos em tribos o que acaba por
enfraquecer a aristocracia. Membros destas tribos passaram a constituir a Bule, que
era encarregada de preparar as Assembleias. A Assembleia era o érgdo competente
para tomar as decisbes mais importantes e escolher os magistrados cujo mandato
era de um ano, sem possibilidade de reeleicao.

De acordo com Fustel de Coulanges®, os gregos ndo conheciam a ideia de
individualidade moderna, os interesses da cidade preponderavam sobre o0s
individuais.

Muito embora o modelo grego excluisse os direitos das mulheres, dos
metecos e dos escravos, considera-se que a democracia ateniense era exercida de
forma direta, pois as decisdes eram tomadas através de livre discussao e voto igual
de todos. Esta igualdade politica referia-se a uma forma de igualdade para aqueles

gue detinham o mesmo status. Tratava-se de uma igualdade formal que envolvia

% Evidentemente, ndo se pretende abordar todas as teorias existentes, até porque nao é objeto do
presente trabalho, mas apenas o pensamento de alguns doutrinadores normalmente referenciados
guando se trata do tema da participacdo democratica.

* FUSTEL DE COULANGES, Numa Denis. A cidade antiga. S&o Paulo: Hemus, 1975.



48

pessoas de diferentes condicdes econdmicas e sociais, todavia nao foi capaz de
resolver as diferengas sociais.

A democracia ateniense se apresentou como a mais duradoura pratica de
democracia direta da humanidade, desaparecendo apenas com a ocupac¢ao romana.

O apelo ao modelo de democracia ateniense, volta aparecer novamente por
volta dos séculos XVIII, XIX e XX, durante os movimentos revolucionarios.

No Segundo Tratado sobre o Governo de John Locke®, apresenta o Estado
como produto do consentimento dos cidaddos. Montesquieu aponta a necessidade
da separacdo dos poderes, como solucdo para impedir a tirania. Rousseau®’
apresenta a ideia de que o poder soberano emana do povo, embora achasse a
democracia impossivel de ser implantada. Estas ideias foram a base da Revolucao
de 1789.

Os Estados Unidos adotam o modelo proposto por Montesquieu, da
separacédo de poderes e de governo representativo. O sufragio se apresentava como
um instrumento de protecdo do individuo em relacdo ao Estado, e em face disso
havia preocupacao em encontrar mecanismos que impedissem o dominio da maioria
sobre a minoria.*®

Na Inglaterra, nesta época, se consolidava a Monarquia Parlamentar, onde
0s poderes do Monarca eram limitados pelos membros do parlamento que eram
eleitos com voto censitario.

No decorrer do século XIX o Estado de Direito se consolida na Europa, com
adocdo do modelo de separacdo dos poderes e garantia dos direitos individuais. *°
Neste periodo, iniciam-se 0s movimentos para ampliagdo do direito de voto, uma vez

gue ainda havia escravidéo, preconceito com as mulheres, e preocupa¢céo com as

% | OCKE, John. Segundo Tratado sobre o governo. S&o Paulo: Abril Cultural, 1878, p.31-132.

9 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social e outros escritos. S0 Paulo: Cultrix, 1986.

% Na atualidade, na politica norte-americana ha um predominio da teoria do public choice, em que o
método democréatico é o arranjo institucional para alcancar decisfes politicas, a partir do qual
alguns individuos obtém o poder de decidir, mediante uma luta competitiva, pelo voto popular. O
gue importa é eleicdo do lider e ndo a participacdo popular. (UGARTE, Pedro Salazar. Que
participacdo para qual democracia. In: COELHO, Vera Schattan; NOBRE, Marcos. Participacéo e
Deliberagdo. Sdo Paulo: Editora 34, p. 97).

% Essa fase histérica é conhecida como Estado Liberal. O Estado liberal coloca énfase nas
liberdades individuais. Esta liberdade € vista sob a perspectiva negativa — ndo intervencao. Assim,
a autonomia dos cidaddos somente pode ser cerceada através da lei. As normas, elaboradas de
forma abstrata e geral, desconsideram as diferencas entre os individuos, uma vez que confere a
todos uma igualdade juridica, sendo a vida privada regulada pelas regras de mercado. O centro
das decisdes esta no Legislativo. Este modelo ndo conseguiu resolver os problemas decorrentes
das diferencas, sendo que a falta de condicbes materiais para a realizacdo dos planos de vida
acabava por restringir a liberdade dos individuos.
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desigualdades sociais (sendo os pobres a maioria, temia-se que viessem ameacar a
propriedade dos mais ricos).

A ampliacdo do direito ao voto implica também em uma transformacédo no
modelo de representacdo. O aumento do eleitorado refletia na diversificacdo de
posicdes e impossibilitava o exercicio da democracia direta, o que determina o
aumento dos partidos politicos (aparecem os partidos operarios). Contudo, este fato
vai determinar que a possibilidade de influéncia do eleitor sobre o representante
eleito, torne-se cada vez mais distanciada.

Comega a surgir, assim, um novo modelo de democracia, baseado na
representacéo, elei¢cdes regulares e atuacdo de partidos politicos.

Desse modo, embora ampliado o niamero de eleitores, ndo se pode dizer
gue o povo efetivamente tivesse o controle do poder, uma vez que a escolha dos
lideres era influenciada por fatores ligados ao carisma e ao poder de determinadas
elites.

A partir do século XX, a ideia de democracia ndo se reduz apenas a
prerrogativa de eleger representantes, com manutencdo das desigualdades sociais.
O modelo de Estado Liberal que se limitava a defesa da liberdade, da seguranca e
da propriedade, abstendo-se de intervir na sociedade e na economia, ndo era capaz
de dar conta das necessidades dos diversos grupos sociais. Inicia-se um processo
de luta em busca da realizacdo dos direitos necessarios & sobrevivéncia®’, com
criticas feitas por diversas correntes de pensamento, a democracia meramente
representativa, onde o poder de influéncia do cidaddo esgotava-se no exercicio do
voto.

Com a primeira Guerra Mundial, e as dificuldades econémicas dela
resultantes, os Governos democraticos se apresentaram muito frageis para atender
as demandas sociais, 0 que acabou por facilitar a ascensao de regimes totalitarios
na Alemanha, Italia, Portugal e Espanha.

Para Habermas os paradigmas do Estado Liberal e do Estado Social que

deveriam concretizar a justica social por meio da promog¢édo do ser humano nao

100 Apresenta-se, entdo, o Estado Social ou Estado Providéncia. Neste modelo a liberdade é

vista sob a perspectiva positiva, sendo a intervencdo do Estado invocada para promover direitos
sociais e garantir a autonomia privada. O centro das decisdes desloca-se para o Executivo pela
necessidade de efetivar as politicas publicas e sustentar a intervengdo na economia. Porém, o
exercicio da liberdade é cerceado por conta da necessidade de resguardar a igualdade, o que
acaba por subtrair a autonomia individual como um modelo que oferece prestagfes materiais a
coletividade, utilizando-se de intervengdes na economia.
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alcancam tal objetivo, pois centram suas preocupacdes ora na liberdade ora na

igualdade.

Os liberais evocam o perigo de uma “tirania da maioria”, postulam o primado
de direitos humanos que garantem as liberdades pré-politicas do individuo e
colocam barreiras a vontade soberana do legislador politico. Ao passo que
0s representantes de um humanismo republicano ddo destaque ao valor
proprio, ndo instrumentalizavel, da auto-organizacdo dos cidad&os, de tal
modo que, aos olhos de uma comunidade naturalmente politica, os direitos
humanos sé se tornam obrigatdrios enquanto elementos de sua propria
tradicdo, assumida conscientemente. Na visdo liberal, os direitos humanos
impde-se ao saber moral como algo dado, ancorado num estado natural
ficticio; ao passo que na interpretacdo republicana a vontade ético-politica
de uma coletividade que esta se auto realizando ndo pode reconhecer nada
gue nao corresponda ao proprio projeto de vida auténtico.™®*

A derrota dos regimes totalitarios nazifascistas na Segunda Guerra Mundial
produz a retomada do discurso democratico e o surgimento do Estado Constitucional
de Direito, que se caracteriza pela subordinacdo da legalidade a uma Constituicdo
rigida.

Esse modelo se apresenta em diversos regimes politicos ocidentais da
atualidade com o0s seguintes elementos: uma constituicdo escrita, um poder
legislativo eleito e uma corte constitucional.**?

Apresentam-se, pois a partir dai tensdes continuas entre dois ideais
politicos: a democracia, que visa assegurar 0 governo do povo e O
constitucionalismo que visa assegurar determinados direitos. Nao basta apenas a
vontade da maioria, € preciso que uma instituicdo contra majoritaria assegure o
cumprimento e a obediéncia aos direitos inseridos na Constitui¢ao.

De acordo com Renato Lessa, a democracia, tal qual conhecemos hoje,é um
modelo recente e assenta-se em trés paradigmas: a ideia de que o0 governo é o
demos; que os seres humanos tém direitos inalienaveis, diante de qualquer regime e
diante de qualquer maioria e por fim de que concentra uma pauta de direitos sociais
que complementam as liberdades individuais.'*

Para Paulo Bonavides, a democracia € menos uma forma de governo do que

um direito, direito novo, de quarta geragao:

' HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Traduzido por Beno

Siebeneichler. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, v.1, p. 134.

O Estado demaocrético de direito € um modelo tedrico que busca dar efetividade aos valores da

liberdade e da igualdade, buscando possibilitar a existéncia digna da pessoa.

1% ESSA, Renato. A teoria da democracia: balanco e perspectivas. In: FUKS, Mario;
PERISSIONOTTO, Renato. Democracia: Teoria e Pratica. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2002,
p.49.
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[...] direito de reger-se pela sua propria vontade;e, mais do que forma de
governo, se converte sobretudo em pretensdo da cidadania a titularidade
direta e imediata do poder, subjetivado juridicamente na consciéncia social
e efetiva, de forma concreta pelo cidaddo, em nome e em proveito da
Sociedade, e ndo do Estado propriamente dito — quer o Estado liberal que
separa poderes, quer o Estado social, que monopoliza competéncias,
atribuicdes e prerrogativas.'®*

Quando se fala em governo do povo, ndo é possivel imaginar, na atualidade,
a democracia direta do passado. Dadas as dimensfes da sociedade moderna ndo é
possivel a reunido de uma assembleia. Assim, ante a dificuldade, a participacéo
passa a ser periddica. O povo'® se faz presente por meio das eleicdes, e governa,
ainda que indiretamente por intermédio de seus representantes.*®

Norberto Bobbio defende a democracia representativa e dos direitos de
liberdade sedimentados no modelo liberal, contudo aproxima-se dos socialistas na
critica a realizacdo desta democracia na pratica, apontando falhas quanto a
representacdo de interesses, no aumento do aparato do Estado, a falta de educacao
da populacdo. Apresenta a democracia como um “‘um conjunto de regras de
procedimento para a formacdo de decisbes coletivas, em que estd prevista e
facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados.”*"’

Entende que o compromisso entre as partes € a forma de atingir o consenso
majoritario, desse modo a democracia representativa se apresenta como melhor
instrumento, sendo os partidos politicos as instituicdes autorizadas a funcionar como

elos de ligacdo entre os individuos e o governo.'®

Onde a democracia direta é possivel, o estado pode muito bem ser
governado por um Unico centro de poder, por exemplo, a assembléia dos
cidaddos. Onde a democracia direta, em decorréncia da vastiddo do
territério, do nimero de habitantes e da multiplicidade dos problemas que
devem ser resolvidos, ndo é possivel e deve-se entdo recorrer a democracia
representativa, a garantia contra o abuso do poder ndo pode nascer apenas
do controle a partir de baixo,que é indireto, mas deve também poder contar
com o0 controle reciproco entre 0S grupos que representam interesses

1% BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. Sdo Paulo: Malheiros,

2001, p. 161.
1% A concepcdo de povo nesta concepcdo procedimental de democracia é a que pressupde a
totalidade dos individuos submetidos a ordem juridica que participam da criacdo do governo. (Cf.
BARZOTTO, Luis Fernando. A democracia na Constituicdo. Sao Leopoldo: Unisinos, 2003, p.177).
NINO, Carlos. S. A Constituicdo da Democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa Editorial, 1997, p.
171.
BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 1986, p.12.
Idem.
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diversos, 0s quais se exprimem por sua vez através de diversos
movimentos politicos que lutam entre si pela conquista temporaria e pacifica
do poder.*®®

Tomando a democracia como um conjunto de regras®'°

(primérias ou
fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar decisdes coletivas e
com quais procedimentos'™, defende um modelo representativo onde o voto dos
cidaddos deve ter peso idéntico e as decisOes coletivas aprovadas pela maioria
daqueles autorizados a decidir. Todavia, o critério da maioria ndo pode ser estatico,
pelo contrario, deve prever a possibilidade de revisdo periédica de forma a
possibilitar a tutela das minorias. **

Para possibilitar o acesso aos grupos minoritarios ao processo de deciséo é
necessario que se garanta uma pluralidade de grupos politicos, possibilitando aos
eleitores escolhas entre alternativas diversas.

Outra garantia da existéncia do processo democratico, para Bobbio, esta no
respeito a direitos prévios ao cidadao tais como o direito de liberdade, de opinido, de
expressao, de reunido e de associagao, tais direitos “ndo sdo exatamente as regras
do jogo: sdo regras preliminares que permitem o desenrolar do jogo.”**?

Ao mesmo tempo em que se defende a forma representativa como
expressdo do governo do povo, ndo € possivel ignorar as criticas que, sem
desconhecer a ampliacdo da participacdo, ndo deixam de apontar que o elitismo
continua a subsistir, e que o debate sobre efetivacdo de direitos, muitas vezes é

substituido pela satisfacdo de interesses imediatos dos eleitores, ou seja, 0

199 1hid., p.61.

19 A democracia representativa se caracteriza pela existéncia de seis regras basicas, a saber: 1)
todos os cidaddos que tenham alcancado a maioridade, sem distingdo de raca, religido, condicdo
econdmica, sexo etc., devem gozar dos direitos politicos, isto &, do direito de expressar por meio
do voto a prépria opinido e/ou de eleger quem se expresse por ele; 2) o voto de todos os cidadédos
deve ter peso igual (isto é, deve valer por um); 3. todos os cidaddos que gozam dos direitos
politicos devem ser livres para votar, conforme opinido propria, formada o mais livremente
possivel, isto é, numa competicdo entre grupos politicos organizados que disputam entre si para
agregar os anseios e transforméa-los em delibera¢des coletivas; 4. os cidadaos devem ser livres,
também, no sentido de possuirem alternativas reais, isto é, de poderem escolher entre varias
alternativas; 5. seja por deliberacdes coletivas, seja por eleicdo de representantes, vale o principio
de maioria numérica, mesmo que possam se estabelecer diversas formas de maioria (relativa,
absoluta, qualificada) em determinadas circunstancias, previamente estabelecidas; 6. nenhuma
decisao tomada pela maioria deve limitar os direitos da minoria, em particular o direito de tornar-se
maioria em igualdade de condi¢cBes. In: BOBBIO, Norberto et al. Quais as alternativas para a
democracia representativa. O marxismo e o Estado. Rio de Janeiro: Graal, 1979, p.34.

BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. 1986. Op. cit., p.18-
19.

12 pid., p.19.

13 |pid., p. 20.
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legislador estaria sujeito a pressbes e voltado aos interesses de uma nova
eleicdo. ™

Ao longo do tempo a democracia foi cedendo lugar a burocracia, na medida
em que a forma de participacdo politica passa a ser regrada por preceitos
burocraticos, que criam entraves a efetivacdo da participacdo por grande parte dos
individuos. As normas juridicas se avolumam, e se torna praticamente impossivel
discutir sua legitimidade ou pertinéncia. Para o positivismo, a validade resulta
apenas da obediéncia ao procedimento de formulacdo.**

Desse modo, o povo ndo mais se identifica com o poder soberano, os
representantes apods eleitos passa a agir em desacordo com a vontade dos
representados.

Para Bobbio o ideal da democracia encontrou diversos obstaculos, que
resultaram nas promessas ndo cumpridas: governo transparente e soberania
popular. Os obstaculos séo identificados como sendo resultantes: a) da
complexidade da sociedade o que determina uma elitizacdo na domada de decisdes,
uma vez que sendo complexas as demandas as decisbes necessitam de
conhecimento técnico; b) do aparato burocratico do Estado que foi se
desenvolvendo para atender as crescentes demandas da sociedade, o que faz com
que as decisdes, ao invés de partirem da base para o topo, venham em sentido

116 ¢) a falta de educacdo dos cidaddos, que resulta numa alienacdo do

diverso;
individuo em relac&o aos interesses da comunidade.**’

De modo geral, também nas instituicdes caracteristicas da sociedade civil,
familia, escola, empresa, ainda se verificam formas autocraticas de gestdo, e para
que os a democracia ideal prevaleca é necessario que se disseminem por todas as

instituicoes.

“MENDES, Conrado Hubner. Direitos Fundamentais, separacdo de poderes e deliberacdo. S&o

Paulo: Saraiva, 2011, p. 84.

HABERMAS. Jurgen. Teoria da Acdo Comunicativa. t Il. Traducdo de Manuel Jimenez Redondo.
Madrid: Taurus, 1992. p. 516-517.

"®para Bobbio, "os Estados que se tornaram mais democraticos, tornaram-se ao mesmo tempo mais
burocraticos, pois o processo de burocratizacdo foi em boa parte uma conseqiéncia do processo
de democratizagdo”. In: BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do
jogo. 1986. Op. cit., p.19. e ainda “o sistema representativo em estado puro nunca existiu, teve
sempre que confrontar-se com o Estado administrativo, que obedece a uma légica de poder
completamente diferente, descendente e ndo ascendente, secreta e nao publica, hierarquizada e
ndo autdbnoma, tendente ao imobilismo e ndo dindmica, conservadora e ndo inovadora”. In:
BOBBIO, Norberto. Qual socialismo? Debate sobre uma alternativa. Tradugéo de Iza de S. Freaza.
S&o Paulo: Paz e Terra, 1983, p. 72.

BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. 1986. Op. cit., p.10;
33.
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Nas ultimas duas décadas do Século XX, comeca a surgir a concepg¢éo da
democracia deliberativa, também partindo da premissa de que o0 exercicio da
democracia ndo pode restringir-se a eleicdo de representantes pelo povo, devendo
admitir a “possibilidade de efetiva de deliberar publicamente sobre as questbes a
serem decididas. A troca de argumentos e contra argumentos racionaliza e legitima
a gestdo da res publica.”**®. Dessa forma, as decisées politicas seriam legitimadas
pela realizacdo de um debate amplo e publico, observando-se o respeito aos direitos
fundamentais.

A democracia deliberativa tem seu fundamento na interacdo comunicativa, a
qual tem lugar quando os participantes coordenam seus planos de acdo com o
intuito de se entenderem sobre algo no mundo.**®

Neste trabalho, vamos nos valer das contribuicdes tedricas de Habermas e

de Carlos Nino a respeito da democracia deliberativa.

2.2 A DEMOCRACIA DELIBERATIVA

De acordo com Habermas a autonomia do cidaddo sera efetiva somente
guando ele proprio for o autor das regras as quais se submete, ou seja puder influir
decisivamente na criacéo do direito.**

O direito moderno, para Habermas exige ndo so6 a positivacdo como também
a fundamentacdo, o que implicard na busca das bases morais que conferem
validade ao sistema juridico. A qualidade dos trabalhos desenvolvidos nos
Parlamentos e nos foruns oficiais dependem da participacdo dos cidaddos que
dialogam na esfera publica e da qualidade das informacdes que chegam a esta

esfera e servem de base para a formacao dos argumentos destes discursos.

“850UZA NETO. Claudio Pereira. Deliberacdo Publica, Constitucionalismo e Cooperagéo

democratica. In: BARROSO, Luiz Roberto (Org.). A reconstrugdo democratica no direito publico no

Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 44.

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 36.

1207 concepcao de justica no paradigma procedimental de Habermas esta na autonomia e ndo no
bem estar. “Quando os cidadaos véem a si proprios nao apenas como os destinatarios, mas como
0s autores do seu direito, eles se reconhecem como membros livres e iguais de uma comunidade
juridica. In: CITTADINO, Gisele. Pluralismo, direito e justica distributiva: elementos da filosofia
constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000, p.209.
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As politicas governamentais somente podem ser consideradas legitimas se
s&o capazes de superar a critica publica. E através da deliberacéo publica
gue se torna possivel, no mundo contemporéneo adequar o conteddo das
decisdes estatais a vontade popular constituida dialégica e
intersubjetivamente.*?

Desse modo, para o autor, as teorias liberais e republicanas ndo mais se

apresentam suficientes para trazer solucbes ideais nas sociedades complexas

atuais.’®* Coloca como necesséria a busca de um elemento capaz de conciliar as

inUmeras diferencas existentes na sociedade

123 & reconduzir os individuos a decis&o

sobre os problemas que afetam suas vidas. Apresenta, portanto, a acéo

comunicativa como instrumento capaz conciliar o Estado e a sociedade.*?*

A pratica do dialogo institucionalizado se apresentaria como um instrumento

capaz de moldar o Estado democrético de direito na medida em que as redes de

comunicacao passariam a interagir com a esfera publica.

Na teoria do discurso, o desabrochar da politica deliberativa ndo depende
da cidadania capaz de agir coletivamente e sim da institucionalizagdo dos
correspondentes processos comunicacionais, como também do jogo entre
deliberag@es institucionalizadas e opinibes publicas que se formaram de
modo informal.**
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SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria da Constituicdo e democracia deliberativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p.153.

Os liberais colocam énfase na autonomia privada, que é essencial a existéncia do processo
democrético, colocando como inviolaveis os direitos humanos. J4 os republicanos resguardam a
autonomia publica, entendendo que as decis6es democraticas legitimam a ordem juridica, e assim
gue s6 devem ser observados os direitos oriundos da tradig&o.

“A tematizagido dos aspectos de integragdo social em sociedades secularizadas dar-se-a por meio
de um terceiro passo reconstrutivo. [...] Para se chegar a sociedades secularizadas é mister
ultrapassar os limites de um mundo da vida que obtém seu pano de fundo consensual da tradicao
e, também, superar uma ordem social que se funda a partir de instituigcbes arcaicas, que realizam a
integracao social por meio do fascinio e do medo. Partindo da constatacdo de que as sociedades
modernas rejeitam essa aglutinante forma de integragdo, essas sociedades tornaram-se
complexas e plurais [...] Para Habermas, esse quadro gerard em sociedades modernas uma
tendéncia ao dissenso devido a dificuldade de canalizar as tomadas de posi¢cBes em diferentes
alternativas possiveis."In. MOREIRA, Luiz. A fundamentacdo do direito em Habermas. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2004, p.116.

Para o autor, “a teoria do discurso associa ao processo democratico conotagdes normativas mais
fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do que o modelo republicano, toma elemento de
ambos e os articula de uma forma distinta. Coincidindo com o modelo republicano, ela concede um
lugar central ao processo politico de formacg&o da opinido e da vontade comum, mas sem entender
como algo secundario a estruturagdo do em termos de Estado de direito. Em vez disso a teoria do
discurso entende os direitos fundamentais e os principios do Estado de Direito como uma resposta
consequente a questdo de como institucionalizar os exigentes pressupostos comunicativos do
processo democratico”. In: HABERMAS, Jurgen. Trés modelos normativos de democracia. Séo
Paulo: Lua Nova, n. 36, 1995, p.47.

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 21.
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Desse modo, na proposta do autor, a democracia deliberativa teria por base
essa acao comunicativa, ou seja, uma discusséo publica orientada ao entendimento,
através do qual os assuntos de interesse seriam objeto de deliberacdo em um
espaco publico onde pessoas livres e iguais apresentariam suas pretensdes e
argumentos sujeitando-se as criticas e ao dissenso.

Esse modelo se adapta as sociedades complexas, pois os individuos
reconhecem as diferencas culturais e o pluralismo e a partir disto fazem concessdes
em prol da boa convivéncia. A partir do consenso obtido se constituiriam as normas
que teriam sua validade fundada na aprovacédo das pessoas afetadas participantes
do processo de formagao.

Através da participacdo democratica seria possivel inverter a relacéo entre a
esfera sistémica — representada pelo Estado e pelo mercado nos quais a
racionalidade se funda objetivos instrumentais e na competicdo, ndo existindo
ingeréncia direta da vontade dos individuos e o mundo da vida — representado pela
sociedade civil, onde a racionalidade baseia-se em valores e esta voltada a
obtencéo do consenso.

E no mundo da vida que o individuo interage com os demais integrantes da
sociedade, influenciando e sendo influenciado pelos argumentos colocados. A partir
da nocdo de liberdade, os atos de escolha que resultam na adocé&o de certo
comportamento implicam na necessidade de justificar as razdes da escolha, para
gue se possam obter acordos. Habermas observa, porém, que determinadas acdes
sao oriundas de imposicdes feitas por mecanismos autorregulados, como o mercado
e a burocracia do Estado, e a este fendbmeno denomina colonizagcdo do mundo da
vida.

O estabelecimento do equilibrio entre sistema e mundo deve recorrer ao agir
comunicativo, onde atraves da linguagem compartilhada se resgatara a legitimidade
das normas.

Esse contexto ideal de comunicacdo, capaz de incluir, em condi¢cdes de
igualdade e liberdade todos os participantes do processo ocorre na esfera publica,
que para Habermas € um espaco privilegiado onde as normas oriundas do mundo
da vida séo racionalizadas pela comunicacdo para entdo poderem, por meio do

processo decisorio, ter espaco no ambito estatal.*?®

12 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 92-122.

SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo
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A esfera publica ndo € uma instituicdo ou organizagdo ou um sistema,

[...] pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicacao de
contelidos,tomada de posicdo, opinides, nela os fluxos comunicacionais sao
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos. [..] A esfera publica constitui
principalmente uma estrutura comunicacional do agir orientado pelo
entendimento, a qual tem a ver com o espa¢o social gerado no agir
comunicativo, ndo com as fungbes e nem com os conteldos da
comunicago cotidiana.*?’

Essa esfera publica constitui-se de foros ou arenas, onde associacdes
sindicatos, partidos politicos, organizagcdes ndo governamentais apresentam, de
forma discursiva, suas opinides, através da imprensa e de outros mecanismos de
divulgacdo em massa.'?® As opinides que surgem de tais espacos qualificam-se
como opinido publica, na medida em que resultam de procedimentos capazes de

influir sobre o sistema politico.

Assim, a idéia de que o ordenamento juridico se constitui enquanto uma
instancia externa aos cidadaos, heterbnoma, cede lugar a idéia de uma
producdo efetiva de seres livres que tém no ordenamento juridico, a
manifestacdo de sua vontade livre, ou seja, o Direito €, a0 mesmo tempo,
criacdo e reflexo da producdo discursiva da opinido e da vontade dos
membros de uma dada comunidade juridica.*?°

7

Para que este agir comunicativo se concretize, € necessario que 0s
participantes do processo comunicativo se reconhecam como livres e iguais entre si,
e visem ndo ao sucesso de sua pretensdo, mas a coordenacao de acdes, na busca
de um acordo em que prevaleca o melhor argumento.**°

Uma das criticas mais frequentes ao modelo procedimental de Habermas
reside na impossibilidade de se estabelecer um consenso nas sociedades modernas

e plurais'®. Habermas ndo desconhece esta dificuldade em face das diversas

sobre o papel do Direito na garantia das condigfes para a cooperagdo na deliberagdo democratica.

Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 127.

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 92.

CRUZ. Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris,

2008, p. 119-120.

MOREIRA, Luiz. A fundamentacédo do direito em Habermas. Op. cit., p.138-39.

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 36.

3! Este parece ser um dos problemas fundamentais da tese procedimentalista: subestimar a questéo
da diferenca ontoldgica, com todas as consequéncias que isso venha a ter; conforme é possivel
perceber no decorrer destas reflexdes. E evidente que o procedimentalismo, entendido como
superacgdo dos modelos ja realizados, assume proporg8es fundamentais nas democracias, onde os
principais problemas de exclusdo social e dos direitos fundamentais foram resolvidos. Parte,
implicitamente, do pressuposto de que a etapa do Welfare State foi realizada e, com isso,
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concepgoOes de bem, e por isso reforga a necessidade do processo comunicativo em

que, por via de regras e procedimentos, cidadaos racionais, mesmo gue nao vejam

todos os seus interesses individuais atendidos, aceitem o direito criado de forma

racional e publica.**?

Em primeiro lugar as deliberagbes servem para a ponderacdo e o
discernimento de fins coletivos, bem como para a constru¢do e a escolha
estratégica de agdo apropriada a obtengéo desses fins; em segundo lugar, o
horizonte de orientagbes axioldgicas, no qual se colocam essas tarefas de
escolha e de realizacdo de fins, pode ser introduzido no processo de
formacéo racional da vontade pelo caminho de um auto entendimento que
se apropria de tradig:()es.133

Em face dos desequilibrios existentes entre os participantes, cabe ao Estado

de Direito a promocédo de instrumentos que garantam a existéncia de um processo

inclusivo de formagéo publica da vontade. Para o autor, a relagdo entre soberania

popular e respeito aos direitos fundamentais, necessarios a garantia da participacédo

no processo discursivo, sO existe quando o sistema de direitos apresenta condicdes

que permitam as formas de comunicacéo juridicamente institucionalizadas.*3*

[...] o ponto de partida ultimo de qualificag&o ao titulo de cidad&o é (hoje em
dia) a liberdade igual de cada cidaddo independentemente de seus dons
naturais, capacidades ou capacidades de realizacdo. [...] A propria
sociedade democratica como um todo ndo sobrevivera, se as decisfes
tomadas pelas pessoas ndo tiverem uma certa qualidade, que pode ser
definida de varias maneiras. Através disso, ela também estéd interessada na
capacidade de refletir e de levar em conta as consequéncias de decisdes
politicas relevantes, em sua vontade de formular e impor interesses levando
em conta os interesses de seus concidadaos e das geracfes futuras, numa
palavra, ela esta interessada em sua competéncia comunicativa.®®
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133
134
135

pressupde sociedades com alto grau de emancipacdo social e autonomia dos individuos. Em
Habermas, fica claro que uma comunicacdo sem constrangimento nem distor¢cdo pressupde uma
sociedade definitivamente emancipada com individuos autdbnomos. (STRECK, Lenio Luiz.
Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica: uma nova critica do direito. S8o Paulo: Livraria do
Advogado, 2002, p. 172-173).

Para Claudio Pereira de Souza Neto, o0 modelo proposto por Habermas revela que a legitimidade
das decisGes estatais depende de dois fatores coordenados: a institucionalizacdo juridica dos
procedimentos de legiferacdo e a abertura do sistema estatal aos influxos comunicativos que
advém do espaco publico. O direito legitimo é aquele que, além de produzido de acordo com os
procedimentos institucionalizados, é capaz de se legitimar no debate publico. O que ha é uma
imbricacdo necessaria entre sistema juridico e esfera publica, e ndo uma relacdo de
estranhamento insuperavel. (SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria da Constituicdo e
democracia deliberativa. Op. cit., p. 155).

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 202.

Ibid., p. 138.

Ibid.,p 158.
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A producgdo das normas juridicas deixa de ser resultante de uma moral
convencional para surgir de um procedimento dialégico baseado em relacbes de
reciprocidade.'3®

O principio da soberania popular implica na criacdo de procedimentos de
cunho democraticos, tais como o direito & comunicagdo e a participacdo, que
garantem a autonomia publica dos cidadaos. Para o autor, a autonomia privada e a
publica sdo intrinsecamente relacionadas. Por um lado, os cidadaos s6 podem fazer
uso de sua autonomia publica se a autonomia privada estiver assegurada; s6 podem
fazer uso adequado da autonomia privada se, na qualidade de cidadaos, derem
emprego adequado a autonomia politica. Os cidaddos somente sdo autdbnomos
guando eles proprios criam suas proprias leis. Esse processo de criacao legislativa

da ensejo a participacdo democréatica.

A co-originalidade da autonomia privada e publica somente se mostra
guando conseguimos decifrar o modelo da auto legislacdo através da teoria
do discurso, que ensina serem os destinatarios simultaneamente os autores
de seus direitos. A substancia dos direitos humanos insere-se, entdo, nas
condicdes formais para institucionalizacéo juridica desse tipo de formacéo
discursiva da opinido e da vontade, na qual a soberania do povo assume
figura juridica.™’

by

Para que se proceda a deliberacdo publica, Habermas ressalta a
necessidade do debate: a) incluir todas as pessoas envolvidas; b) permitir reais
chances de participacdo no processo politico de forma equitativa; sem coacdes
externas ou pressOes internas c) possibilitar o mesmo direito para escolha dos
temas que entrardo na agenda; d) permitir condicdes de que, todos os participantes,
tendo informacbes suficientes e bons argumentos, possam formar uma
compreensao articulada acerca das matérias que seréo discutidas e dos dissensos
existentes.**®

Desse contexto, verifica-se que a igualdade dos individuos € um ponto

essencial para participacdo na vida publica, ndo somente no que respeita a

1% Alvaro Ricardo de Souza Cruz exemplifica este posicionamento, analisando a questdo que envolve

a homossexualidade, colocando que julgamentos com base em valores que poderiam ser
negativos aos interesses dos homossexuais; todavia, se o0 procedimento se pauta pela
reciprocidade, seria necessario perguntar como cada um se sentiria se fosse punido por buscar
prazer em relagdes sexuais que bem entendesse, ou se ndo pudesse adotar filhos. (CRUZ, Alvaro
Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. Op. cit., p. 147).

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 139.

38 |bid.,p. 42-43.
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participagdo nos debates, mas também como possibilidade de influenciar

efetivamente nas decisoes.

Para tomar lugar na comunidade juridica é preciso que se estabelecam as
condicdes para que o procedimento seja possivel, ou seja, a igual liberdade
comunicativa que permite ao sujeito de direito posicionar-se a respeito de
qgualquer pretensao. Portanto, temos, como condicdo de possibilidade de
institucionalizacdo de procedimentos juridicos, a igualdade na composicéo
das liberdades subjetivas.139

De acordo com Claudio Pereira de Souza Neto!*°

, @ acdo comunicativa entre
0s membros da sociedade somente se realiza se 0s participantes se reconhecerem
mutuamente como “dignos de igual respeito e consideracao”, e se a comunidade
politica, respeitando os projetos pessoais de vida e das diversas identidades
coletivas, acaba por criar um sentimento de pertencimento.

O principio do discurso garante a efetividade da soberania, uma vez que 0s
individuos se apercebem ndo apenas como destinatarios mas como criadores das
leis. Para que se efetive este principio, sdo chamados os direitos fundamentais de
participacdo, de associacdo, que concretizam o principio da democracia. Para

Habermas,

[...] o principio da democracia destina-se a amarrar um procedimento de
normatizac@o legitima do direito. Ele significa, com efeito, que somente
podem pretender validade legitima as leis juridicas capazes de encontrar o
assentimento de todos os parceiros do direito, num processo de
normatizac&o discursiva™**

Habermas diferencia os direitos necessarios que deverdo ser assegurados
para que o individuo seja reconhecido como destinatario, dos direitos que devem ser
reconhecidos para que se reconheca como autor da ordem juridica. Para que se
compreenda que o ordenamento juridico é destinado aos individuos, Habermas
relaciona os seguintes direitos:

a) Direitos fundamentais que resultam da configuragdo politicamente

autbnoma do direito a maior medida possivel de iguais liberdades

subjetivas de acdo; que exige como correlatos necessarios,

139
140

MOREIRA, Luiz. A fundamentacéo do direito em Habermas. Op. cit., p. 167.
SOUZA NETO. Claudio Pereira de. Deliberacdo Publica, Constitucionalismo e Cooperagao
democratica. Op. cit., p. 49.

I HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 39.
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b) Direitos fundamentais que resultam da configuragdo politicamente
autbnoma do status de um membro numa associacdo voluntaria de
parceiros do direito; e

c) Direitos fundamentais que resultam imediatamente da possibilidade de
postulacéo judicial de direitos e da configuracao politicamente autbnoma
da protecdo juridica individual. *#?

Para que se reconheca como produtor do ordenamento juridico, sao

essenciais:

a) Direitos fundamentais a participacdo, em igualdade de chances, em
processos de formacédo da opinido e da vontade, nos quais 0s cCivis
exercitam sua autonomia politica e através dos quais eles criam direito
legitimo.

E, por fim,

b) Direitos fundamentais a condi¢cdes de vida garantidas social, técnica e
ecologicamente, na medida em que isso for necessario para um

aproveitamento, em igualdade de chances, dos direitos elencados. **

Tais direitos fundamentais possibilitam verificar a legitimidade de dado
ordenamento juridico. Habermas salienta que tais direitos ndo se equivalem aos
direitos fundamentais liberais. Os direitos fundamentais serdo “configurados e
interpretados por um legislador politico de acordo com as circunstancias.”***

Disso resulta que os direitos fundamentais ndo séo preexistentes, mas
originam-se da atribuicdo reciproca feita por ocasido da deliberagcdo no momento da
elaboracdo normativa. A vertente da democracia procedimental formulada por
Habermas critica a justificacdo imparcial de principios substantivos de justica. Para
tanto, a deliberagcdo deve permanecer aberta quanto ao conteudo, principalmente
nas sociedades pluralistas. O que legitima o processo democratico € o procedimento
e nao o conteudo material, ou seja, desde que respeitados os procedimentos, e que
estes sejam fruto da racionalidade, a deliberacdo pode admitir qualquer contetdo.

Habermas assevera que as “ordens juridicas modernas ndo podem tirar sua
legitimacdo, sendo da ideia de autodeterminagédo, com efeito, é necessario que os

cidaddos possam conceber-se a qualguer momento como os autores do direito ao

Y2 1bid., p. 159.
3 1bid., p. 159-160.
1% Ibid., p. 162.
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qual estdo submetidos enquanto destinatarios."'*> A certeza de um fundamento
racional da validade a todo o ordenamento juridico.

O individuo pode optar por se posicionar como mero observador, todavia,
caso deseje participar dos ambientes de discussdo, sua liberdade deve ser
garantida, na mesma posicdo dos demais. *® A énfase no procedimento, ou seja,
nas regras de participagédo, possibilita ndo apenas a inclusdo das minorias, como
também a possibilidade de que tais grupos tenham sucesso na proposi¢cdo. Como a
deciséo baseia-se no melhor argumento, tanto a tese da maioria como a da minoria
pode prevalecer. Afasta-se, desta forma, o método tradicional no qual os interesses
da maioria prevalecem, independentemente de justificagao.

O consenso democratico ndo implica no estabelecimento de regras
imutaveis, justamente porque a acdo comunicativa ndo se encerra, ou se fecha. O
processo permanece em constante mutacdo, uma vez que a opinido das pessoas
pode variar.

Assim, a democracia deliberativa representa uma evolucdo na busca da
legitimidade do direito, pois a busca do consenso através do intercambio de

argumentos racionais supera a mera aplicacao da regra da maioria. Para Habermas,

[...] os processos e pressupostos comunicativos da formagdo democratica
da opinido e da vontade funcionam como a comporta mais importante para
a racionalizacdo discursiva das decisGes de um governo e de uma
administragao vinculados ao direito e a lei.” 4’

Para Alvaro Ricardo Cruz,

Habermas vé o agir comunicativo como um elemento de integracdo social
gue demanda uma operacionalizagcdo que se dara por via procedimental,
gue se divide em duas estruturas discursivas, a de fundamentacéo e a de
aplicagdo. Esse mecanismo faz com que a nocgdo de validade de uma
norma de acéo possa se sustentar tdo somente pelo resgate argumentativo,
imposto pelos principios da moralidade e da democracia. Especialmente o
primeiro, que impde que as consequéncias da observancia geral de uma
norma sejam compativeis com a reciprocidade e a universalizacdo de
interesses.™*®

% 1bid., p. 39.

“®De acordo com Habermas, a autonomia privada de um sujeito do direito pode ser entendida
essencialmente como a liberdade negativa de retirar-se do espaco publico das obrigacdes
locucionarias reciprocas para uma posicdo de observacdo e de influenciagdo reciproca.
(HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Traducéo de Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. 2 v., v. 1, 1997, p. 156.

HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 23.
CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. Op. cit., p.188.
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A validade desse discurso também resulta do atendimento de determinados
pressupostos, quais sejam: a inteligibilidade, a sinceridade, a verdade e o respeito a
participacdo de todos os sujeitos falantes.

A questédo da inteligibilidade do discurso € essencial para a obtencdo do
consenso, uma vez que as proposi¢cées devem ser compreendidas por todos. Para
Habermas, a linguagem serve a democracia, posto que essa exige a compreensao
de interesses mutuos para obtencéo de um consenso. O consenso da origem a acéo
comunicativa. Deste modo, as condi¢gdes procedimentais de democracia “tém como
papel estabelecer um contexto comunicativo propicio a prevaléncia de acfes
comunicativas."**® O modelo de democracia procedimentalista de Habermas
pressupfe a existéncia de condicfes que assegurem a comunicacao entre 0s
cidaddos e a formacdo de um entendimento reciproco e livre.

A sinceridade relaciona-se com a credibilidade do discurso, pois ndo €
possivel chegar a um consenso legitimo sobre bases viciadas. A verdade vincula-se
com a adequacédo a realidade. O respeito e a abertura a participacdo de todos no
discurso tém sua origem no principio democratico, na busca da conciliacdo entre
soberania popular e Estado de direito, na medida em que o consenso obtido legitima
as decisoes.

A efetivagdo da proposta de Habermas pressupfe que a comunidade
participante tenha satisfeitos uma parcela de direitos capaz de lhe garantir uma
existéncia digna e condicfes de participacao, o que de fato ainda ndo acontece nos
paises da América Latina. Por este motivo, apresenta-se o modelo procedimental do
professor argentino Santiago Nino.

Carlos Santiago Nino teve importante papel no processo de democratizagéo
argentina. Filésofo e jurista, seus textos tratam direito, direito constitucional, moral,
politica e democracia. Neste trabalho utilizamos duas de suas obras postumas: La
Constitucion de la Democracia Deliberativa e Derecho Moral Y politica, onde aborda
guestdes sobre a razéo pratica, os principios que justificam a autoridade politica, os
fundamentos morais dos direitos humanos e a democracia deliberativa.

No seu trabalho, Nino aborda a tensdo entre democracia e
constitucionalismo, nos Estados Modernos. Esse tencionamento resulta do fato de

gue ainda ndo se compreende perfeitamente o valor da democracia e nem o valores

“950UzA NETO. Claudio Pereira. Deliberagdo Publica, Constitucionalismo e Cooperacao
democratica. Op. cit., p. 50.
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constitucionais se apresentam como ideal prevalecente em todos 0s governos
pautados pela democracia constitucional.

Para Nino, a legitimidade da democracia “ndo se concentra nas crengas que
a comunidade tem acerca daquilo que justifica um regime politico e sim no que
realmente faz com que este se encontre moralmente justificado.”**°. Trata-se de uma
dimenséo objetiva, o qué e quais os valores de fato fundamentais a democracia.

A pratica democratica pode ser avaliada partindo-se dos fins e valores que
se observam em dado desenho institucional, e também com sua relacdo com o
constitucionalismo. A caracterizagdo do governo constitucional assume posicoes
diferentes em cada lugar. Em certos paises, a constituicdo disciplina as relacdes
entre o Estado e os individuos, regula o exercicio do poder e coloca limites ao Poder
Legislativo, ndo abrangendo, contudo, conteudos substantivos. Em outros, a
constituicdo vai além do estabelecimento de normas de organizacgéo e limitacdo dos
poderes, apresentando o conteldo das normas que regulam as relagBes publicas.
Neste Ultimo caso, caracteriza-se a democracia constitucional, que exige um
processo politico participativo e que coloca certas limitacdes ao governo, no sentido
de proteger os préprios fundamentos e os direitos das minorias.**

De acordo com Nino, para se compreender o0 constitucionalismo
democrético, deve-se verificar a presenca de elementos intrinsecamente ligados a
democracia e ao direito, quais sejam: o respeito a constituicdo histérica, 0s
processos de participacdo democratica e a protecdo dos direitos individuais. A partir
destes elementos, constréi a nocdo de democracia deliberativa, que acredita
possivel aos paises cuja populacdo apresenta diferencas econdmicas e sociais, tais
como as presentes na América latina.

Explicando cada um destes elementos, Nino afirma que a constituicdo
histdrica € o resultado de praticas, instituicbes, habitos, atitudes culturais e opinides
que caracterizam uma dada sociedade e que se constroem mediante a interpretacao
do texto em conex&do com valores morais, que permitem a deducdo de proposi¢oes

justificadas do préprio texto constitucional.**?

ONINO, Carlos Santiago. La Constitucién de la Democracia Deliberativa. Traducdo de Roberto B.

Saba. Barcelona: Gedisa Editorial, 1997, p. 24.
NINO, Carlos Santiago. La Constitucién de la Democracia Deliberativa. Op. cit., p. 16-19.
52 |pid., p. 42- 54.
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A constituigdo historica que é relevante para o raciocinio pratico, ndo é um
texto ou documento, mas constituida pela regularidade das condutas,
atitudes e expectativas das sucessivas legislaturas, funcionarios de governo
e geracdo de cidaddos gerados a partir da sancdo daquele texto. Assim, a
tarefa de transformar o texto em proposicdes justificatérias é auxiliada pelas
opcBes tomadas por esse trabalho coletivo, e as indeterminacdes sédo muito
mais restringidas do que se cada um de nés tivesse que se confrontar
isoladamente com um texto nu.**®

Utilizando como exemplo a construcdo de uma catedral ao longo de muitos
anos, onde cada um dos arquitetos aproveita o trabalho anterior e o aprimora, para
Nino, a constituicdo historica vai se aperfeicoando ao longo do tempo através da
conversao de esforcos. Nesse contexto as decisdes dos juizes e legisladores devem
ser justificadas a partir dos preceitos desta constituicdo historica, e, para tanto, Nino
afirma ser necessario seguir as praticas democraticas insertas na constituicdo
histérica e ter como fundamento as razdes morais que reflitam o ideal normativo da
democracia e dos direitos individuais.***

Partindo da premissa de que os direitos constitucionais possuem uma
fundamentacdo nos direitos fundamentais, Nino apresenta trés principios
fundamentais que justificam os direitos positivados constitucionalmente: o principio
da autonomia, o principio da inviolabilidade e o principio da dignidade da pessoa
humana.**

O principio da autonomia garante a liberdade ao individuo para que realize
seus planos de vida. Nao se admitem as intervencdes publicas que tentam impor ao
individuo ideais de vida boa. Sao, na verdade, os direitos individuais que permitem
ao individuo decidir sobre seu modo de vida: integridade fisica e psiquica, liberdade
de movimentos e expressdo, acesso a bens materiais, liberdade de trabalho,
liberdade religiosa, lazer, liberdade de associac&o.*®

O principio da inviolabilidade serve para proteger o individuo dos interesses
de outros individuos dentro da sociedade. Sendo assim, proibe a imposicdo de
limitagbes a autonomia com fundamento no incremento da autonomia de outras

pessoas, ou seja, a compensacéo de beneficios com determinadas restricdes.*>’

33 |pid.,,p. 55.
% Ipid.,,p. 60.
%% |hid., p.73.
%8 |pid., p. 77.
7 Ipid., p. 78.
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O principio da dignidade da pessoa humana, se relaciona com a assuncgéo
de responsabilidades e obrigacbes pelos individuos a quem os direitos s&o
conferidos, se apresentando como um limite aos principios anteriores.'*®

A partir da concepcéo liberal da sociedade, Nino defende a necessidade de
uma definicAo do que seriam as necessidades bésicas, de forma que se possa
garantir a todos iguais condi¢cdes para alcancar a realizacdo de seus ideais. Acredita
ser possivel combinar liberdade e igualdade.

O autor rejeita a posicao liberal que ndo admite restricbes a autonomia
individual para fins de promocdo dos menos afortunados, entendendo que o
principio da inviolabilidade proibe restricbes a autonomia que impliquem em colocar
a pessoa em uma posicao inferior a dos demais. Trata-se de visualizar o principio da
inviolabilidade sob uma perspectiva liberal igualitaria, que trata como ilegitimo o
aumento de autonomia que se realiza a partir da diminuicdo da autonomia de
outrem. Para Nino a inviolabilidade implica em nivelagcdo de bens e recursos
relevantes.®

Desse modo, os direitos sociais passam a ser complemento dos direitos
liberais, na medida em que permitem que todos possam desenvolver de modo igual
seus projetos de vida. Ambos tém fundamento nos principios da autonomia, da
inviolabilidade e da dignidade se servem de fundamento para as praticas sociais.
Isso equivale dizer que serdo invalidas as decisfes coletivas que impliguem em
violacdo de tais principios. Servem, portanto, como limite ao processo
democratico.'®

E importante ressaltar que a existéncia deste fundamento substantivo, ou
seja, as condi¢Oes prévias para participacdo no debate, ndo retira do procedimento
discursivo a relevancia de ser o mais adequado para chegar-se a uma posicao
imparcial, resultante da participacdo de individuos tratados com igual respeito e
consideracao.

Deste modo, ndo é possivel pensar-se na integralidade da satisfacdo das
pré-condi¢des, até porque, neste caso, pouco restaria para a deliberacdo, salvo as
inerentes ao proprio processo ou a coordenacdo, 0 que implicaria a sua

impossibilidade de aplicacdo nos paises onde ha escassez de bens e recursos.

%8 |pid., p. 82.
59 |pid., p. 91-93.
190 pid., p. 94.
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Apresenta a proposta de que a satisfacdo dessas condi¢des se realizaria de forma
gradual, sem com isso retirar sua validade. E justamente porque ha uma diferenca
ou um dissenso sobre o alcance e a forma de atribuicdo destes direitos que o debate
democrético se faz necessario.**

Carlos Nino apresenta a proposta da democracia deliberativa, em que a
moral e a politica apresentam-se interconectadas, na medida em que inclui a
discusséo publica com a discussdo majoritaria. A regra da maioria pode produzir
normas moralmente corretas quando precedida pelo debate da questao por todos os
afetados pela decisdo. Nesta situacdo, todos os participantes podem apresentar

proposicdes vélidas e justifica-las perante os demais.S&o condi¢des do debate

[...] que todas as partes interessadas participem de uma base razoavel de
discussdo e decisdo; que participem de uma base razoavel de igualdade e
sem nenhuma coercdo, que possa expressar seus interesses e justifica-los
com argumentos genuinos; que o grupo tenha uma dimensdo apropriada
gue maximize a probabilidade de um resultado correto que ndo haja
nenhuma minoria isolada, mas que a composi¢cdo das maiorias € minorias
fagam trocas nos diferentes assuntos, que os individuos ndo se encontrem
sujeitos a emocdes extraordinarias. ®?

Na medida em que a decisdo majoritaria se aproxima da unanimidade, é
possivel presumir que mais interesses tenham sido levados em conta. O intercambio
de ideias, por meio do debate coletivo, aumentam os argumentos justificadores da
decisdo, auxiliam a detectar falhas e aumentam as chances de imparcialidade. Ele
nao exclui, como Habermas, a possibilidade de que a decisdo individual seja
imparcial, apenas entende que se torna mais dificil, pelas restricdes proprias do
individuo (emocdes e interesses) e da falta de contraposicéo.

O consenso, mesmo quando obtido nas condi¢bes ideais de fala, n&o
implicaria necessariamente na solugcdo mais justa, pois acredita que isso caberia a
deliberagdo democratica. Desse modo, a unanimidade seria 0 equivalente a
imparcialidade, na medida em que o debate seria 0 método mais adequado para
transformar os interesses das pessoas e suas preferéncias. Por esse motivo, confere

legitimidade & decisdo majoritaria.*®®

1%L bid., p. 194.
162 .

Ibid., p. 180.
183 |bid., p. 207.
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[...] um processo de discussdo moral com certo limite de tempo, dentro do
gual uma decisdo majoritaria deve ser tomada, tem maior poder epistémico
para alcancar decisbes moralmente corretas do que qualquer outro
procedimento de decisdes coletivas. ®*

O fato de que o consenso obtido por meio do debate, que inclui 0 maior
namero de participantes com interesses divergentes, tem maiores chances de
maximizar a satisfacdo dos interesses néo implica em reconhecer aos participantes
uma superioridade moral, até porque € possivel que, posteriormente, se possa
demonstrar outras possibilidades que levem em conta argumentos antes nao
observados. “Y la democracia nos ensefia a ser humildes, puesto que todos
podemos ser fuentes de argumentos y razones que pueden concitar o no el
consenso mayoritario.

N&o se descarta a hipétese de que fatores como interesses pessoais e
emocOes possam ter influéncia na pratica deliberativa, até porque ndo se pode
ingenuamente imaginar que tais situagées nao sejam presentes no cotidiano. Para
gue posicionamentos parciais possam ser legitimados, eles devem se sobressair
pela sua forca argumentativa e ndo sobre seu poder de agregacédo. A imparcialidade
sera obtida se os envolvidos no processo de discusséao tiverem amplo conhecimento
sobre todos os aspectos da questdo em debate, incluindo-se os interesses
envolvidos.

Disso resulta que, para Nino, a verdade moral resulta de uma pratica
discursiva orientada para superacao de conflitos e para a solidariedade social. Para
evitar que as decisbes majoritarias possam tender a proposi¢cdes utilitaristas, o
jurista apresenta como limites a estas decisdes os direitos e as garantias previstos
na Constituicdo, que funcionam como protecdo as minorias, e a certeza da garantia

de determinados valores morais.

184 1bid., p. 168 e ainda: “No se accede a La verdad moral por um proceso solitario, o sectario,de

revelacion, intuicion o aun de reflexibn o razonamiento infividual, sino por um proceso
colectivo,abierto y publico, de discusén libre y racional entre todos los posible interesados, de
modo que el consenso que se obtuviera como resultado de esa discusién gozaria de uma fuere
presuncén de que refleja aquella verdade moral. Esto solo puede ser asi si La verdad em La
matéria moral esta dada por La aceptabilidad hipotética de principio éticos por todos los afectados
por ellos em el cado de que fueran plenamente imprciales, racionales y conocedores de los hechos
relevantes. Em la medida que em la discusion intentemos detetar los principios que gozan de esa
aceptabilidad hipotética y tratemos e reproducir al maximo las condiciones de liberdad, apertura a
todos los interesados, racionalidad, etc., el consenso que se obtenga al cabo de ella sera um
reflejo presuntamente fiel del consenso ideal que es constitutivo de la verdade moral."(NINO,
Carlos Santiago. Derecho, Moral y Politica Il. Op. cit., p. 190).

185 NINO, Carlos Santiago. Derecho, Moral y Politica Il. Op. cit., p. 194.
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De tal modo, ao mesmo tempo em que o constitucionalismo representa um
incremento a pratica da democracia deliberativa, inserindo a sociedade na tomada
de decisbes, representa também um limite quando este procedimento ndo estiver
satisfeito ou for deturpado.

Para que se possa atribuir valor epistémico a democracia, é necessario que
se verifiquem o0s seguintes requisitos: a) participacéo livre e igual no processo de
discusséo; b) a proposicao e sua justificacdo; c) a auséncia de minorias isoladas; d)
a existéncia de condicées emocionais para a argumentacao.*®

O processo democratico deliberativo deve atender aos anseios da sociedade
contemporanea, pois, nestas sociedades, ha uma pluralidade de necessidades,
interesses e ideais de vida, que somente através do didlogo e da cooperacédo, se
pode almejar decisdes legitimas sobre o significado e o conteudo e alcance dos
direitos, ainda que tais decisdes seja faliveis e transitérias, posto ser sempre

possivel a reabertura da discussdes.

2.3 A DEMOCRACIA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo de 1988 representa um momento em que a democracia
comeca a se reconstruir no pais.*®’ No seu preambulo consagra os direitos
individuais e sociais, a liberdade, a seguranca, o bem estar. O desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores essenciais a uma sociedade fraterna e plural.
Estabelece o Estado Democratico de direito, quando elege por fundamentos da
Republica, a soberania popular, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. Impde como
objetivos a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, o desenvolvimento
nacional, a eliminagcdo da pobreza e a redugcdo das desigualdades sociais, bem

como a promocao do bem estar de todos.*®®
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L NINO, Carlos Santiago. La Constitucion de la Democracia Deliberativa. Op. cit., p. 192.

O processo de redemocratizacdo no Brasil iniciou-se durante os Governos de Ernesto Geisel em
1974 e Jodo Figueiredo em 1979, intensificando-se com a escolha do primeiro presidente civil em
1985.

Durante o processo de redemocratizagdo, diversos movimentos sociais se mobilizaram
intensamente entre eles a Articulagdo Nacional de Entidades pela Mobilizacdo Popular Constituinte
gue reunia mais de 80 organizacfes da sociedade civil.
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Comparada as ConstituicBes anteriores, a Carta de 1988 avan¢ou no campo
dos direitos fundamentais e da cidadania, por inserir, segundo José Afonso da Silva,
“mecanismos de expressdo da vontade popular’*®®, de forma a possibilitar a insercdo
da sociedade ao lado do poder publico na gestéo das politicas publicas.*”

No texto constitucional, o governo do povo, a democracia apresenta-se em
face da garantia de direitos politicos e das liberdades politicas como o sufragio
universal, adocdo de principios que impde a igualdade eleitoral, a liberdade para
criacao de partidos politicos, o sistema eleitoral proporcional, fatores que almejam a
convivéncia institucional de distintas visdes de vida boa.

Para Friedrich Muller'™, observando-se a relacéo entre o Estado e o povo
nos regimes democraticos, é possivel perceber a existéncia de trés esferas
funcionais: um povo ativo,ou seja, aquele que por meio de sua participagéo direta ou
indireta promove a formacdo do ordenamento juridico; um povo como instancia de
atribuicdo de legitimidade, que apesar de néo participar diretamente dos atos de
execucao (atribuidos aos funcionarios publicos) e da atuacdo do judiciario, tem por
premissa que tais atos serdo praticados em face do ordenamento juridico
estabelecido; e, por fim, um povo destinatario, constituido por todas as pessoas que

habitam o territorio nacional.*"?

Por sua vez, Paulo Bonavides'”®

apresenta o povo com trés sentidos: o
politico, que insere aqueles que participam do processo democratico votando e
sendo votados; o juridico, que se refere aos que se encontram vinculados ao
ordenamento juridico, ou seja, concebido como cidaddo, e o sociolégico, que tem

ligacdo com elementos culturais e étnicos, uma nagao.

1995]LVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 112.

% De acordo com Evelina Dagnino, “a idéia da participagdo da sociedade na discusséo e decisédo
sbre os rumos do pais ganhou espacgo na disputa com projetos marcados por concepgdes elitistas
de democracia. Sob a forte influéncia dos movimentos sociais daqueles anos, a necessidade de
constituicdo de espacos publicos — tanto destinados a promover o debate amplo no interior da
sociedade civil sobre temas/interesses excluidos da agenda publica, como aqueles que se
constituem como espac¢os de democratizacdo da gestdo estatal — se torno o eixo fundamental da
discussdo sobre a participacdo. (DAGNINO, Evelina. Democracia, teoria e pratica: a participacéo
da sociedade civil. In: LESSA, Renato. A teoria da democracia: balanco e perspectivas. In: FUKS,
Mario; PERISSIONOTTO, Renato. Democracia: Teoria e Pratica. Op. cit., p.141.

MULLER, Friedrich. Quem é povo. A questdo fundamental da democracia. 3. ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 57-83.

2Nesse sentido, 0 povo ativo restringe-se aos detentores do direito de votar e serem eleitos; o povo,
como instancia de atribuicdo de legitimidade, restringe-se aos detentores de nacionalidade, e o
povo destinatario, toda a populagao do territorio.

BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2003, p.51.
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Na Carta Constitucional de 1988, a participacdo do povo no exercicio do
poder pode ocorrer por intermédio de trés modelos, a saber. a democracia
representativa, a democracia participativa e a democracia deliberativa.

A democracia representativa caracteriza-se pela participacdo indireta do
povo no exercicio poder, de forma periddica e formal, através das eleicbes
periddicas A forma representativa, segundo José Joaquim Gomes Canotilho,
corresponde a “autorizacdo dada pelo povo a um 6rgao governante, [...] para agir
autonomamente em nome do povo e para o povo.”*’*

Para Urbinati, a democracia representativa apresenta-se como um
aperfeicoamento da democracia direta na medida em que acaba com 0 mero sim e
ndo de uma consulta presencial, para dar inicio a uma arena de continua de
175

influéncias e deliberacdes, em constante aperfeicoamento.

Segundo Conrado Hubner Mendes,

O parlamento tem [...] capacidade de coletar informac¢des, obter avaliagdes
técnicas de todos os pontos de vista, considerar a multiplicidade de
interesses em jogo, balancear interesses, fazer concessbes e
compromissos. Nao esta preso a uma légica adversarial e por isso lida com
os conflitos policéntricos de uma maneira mais eficaz.'’®

No contexto preconizado pela Constituicdo de 1988, a democracia néo fica
restrita ao direito de eleger representantes. A experiéncia histérica demonstra a
insuficiéncia dos resultados deste proceder. No Brasil, como observa Alexandre de

Moraes, ha “uma incapacidade dos partidos politicos em filtrar as demandas e

reclamos sociais e transforméa-los em decisdes politicas.”*"”’

Também Clémerson Cleve aponta as falhas do Poder Legislativo e a

necessidade de uma reforma politica:

O Congresso cuida freqlientemente do que é contingente, deixando de lado
0 que é estrutural, permanente, aquilo que € préprio do dominio
constitucional. [...] Uma reforma politica, capaz de robustecer a
autenticidade da representacdo, permitindo inclusive, a definicdo de uma
agenda pelos poderes constituidos, que seja verdadeiramente a expressao
dos interesses do pais (a representacdo, hoje, particularmente no

Congresso, ndo espelha com fidelidade a complexidade do pais, em funcao

*CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra:

Almedina, 2002, p. 282.
SURBINATI, Nadia. Representative Democracy. Principles and Genealogy. Chicago: University of
Chicago Press, 2008, p. 224.
MENDES, Conrado Hubner. Direitos Fundamentais, separacdo de poderes e deliberacdo. Op. cit.,
p. 94.
MORAES, Alexandre de. Reforma Politica do Estado e Democratizacdo. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, ano 8, n. 32, p. 127, jul-set. 2000.
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de interesses sobrerepresentandos comprimindo muitos
subrepresentados).*”®

Do mesmo modo que ocorreu com outros paises, aponta Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, também aqui a concentracao indiscriminada de poder
publico na mao do Estado acabou por gerar uma quebra do vinculo entre o povo e 0
poder, com a resultante incapacidade dos representantes em perceber as
necessidades da coletividade.'”

Como solugcdes para a crise de legitimidade dos representantes,
apresentam-se 0s processos de participacdo politica que garantem ao cidaddo maior
poder de atuacdo direta nos assuntos publicos pontuais. Busca-se um modo de
conciliar a representagdo com outras formas de deliberagdo, aumentando a
possibilidade de o cidadao influir nas decisdes que lhe afetam. Esse posicionamento
se coaduna com a concepcao de democracia deliberativa de Nino, na medida em
permite as partes interessadas participar do debate e expressar seus interesses
aumentando a possibilidade de um resultado correto.*°

Como nos ensina Bobbio, para se medir o indice de desenvolvimento
democratico de um pais, ndo basta verificar o numero de votantes, mas sim o
namero de instancias ou espacos de participacdo, ndo podendo limitar-se a
participacdo ao voto.'®!

Nesta esteira, Ingo Sarlet aponta que a participacao politica é um direito
fundamental, cabendo a ordem juridica apenas estabelecer os limites e as condicdes
de como sera seu exercicio.'® O texto constitucional brasileiro, apesar de colocar o
sistema representativo como elemento de expresséo do principio da maioria, no seu
artigo 1° imp6e a complementariedade entre a democracia representativa com a
democracia participativa.

Para Paulo Bonavides,

Y8CLEVE, Clémerson Merlin. Constituicdo, Democracia e Justica. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.

12.
MOREIRA NETTO, Diogo de Figueiredo. Democracia e legitimidade. Revista de Direito
Administrativo, v. 183, Atlas, p. 68, 1991.
NINO, Carlos Santiago. La constitucion de la democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa, 1996.
BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 7. ed. Sao Paulo: Paz
e Terra, 2000, p. 56.
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p. 124.
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Nao ha democracia sem participacdo. De sorte que a participacdo aponta
para forgas sociais que vitalizam a democracia e lhe assinam o grau de
eficacia e legitimidade no quadro social das relac6es de poder bem como a
extensdo e abrangéncia desse fendmeno politico numa sociedade repartida
em classes ou em distintas esferas e categorias de interesses.*®

A participacdo, segundo Canotilho, pode se dar sob trés formas: a) nao
vinculantes, quando é apenas consultiva; b) vinculante, que € aquela na prépria
tomada de deciséo, limitando o poder, e c) participagcédo vinculante e autonomia, que
trata da substituicdo do poder de direcdo tradicional para outros poderes dentro do
sistema.'®

A Constituicdo brasileira proporcionou a ampliacdo de espagos de
participacdo da sociedade. O artigo 14 apresenta 0os mecanismos através dos quais
se viabilizam o exercicio da participacdo direta pelo cidaddo: a iniciativa popular, o
referendo e o plebiscito.'® Através do referendo e do plebiscito, 0 povo se manifesta
sobre uma dada proposta que Ihe é submetida.

De acordo com Moreira Neto, ambos s&o institutos "de participacéo
legislativa reservada aos cidaddos visando a legitimidade da acdo do Estado,
manifestado formalmente através do sufragio [...]"**°

A diferenca entre ambos esta descrita no artigo 2° da Lei n.° 9.709 de 1998,
que informa ser o plebiscito convocado com anterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido
submetido; por sua vez, o referendo é convocado posteriormente ao ato legislativo
ou administrativo, cabendo ao povo sua ratificagao ou rejeigao.

A iniciativa popular implica na propositura de uma norma para tramitagédo
regular nas Casas Legislativas. Implica na possibilidade de levar ao legislativo o
interesse da sociedade.

Além da democracia representativa e da democracia direta, evidencia-se, de
todo o contexto constitucional, a énfase na democracia deliberativa.

Luiz Fernando Barzotto coloca que a democracia constitucional brasileira

deve ser compreendida como democracia deliberativa, pois, quando se elege a

®3BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. 2003. Op. cit., p. 51.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1993, p. 426.
%vide artigo 14 da Constituicdo federal. Estes institutos foram regulados pela Lei Complementar n.°
9.709 de 1988. Conferir ainda em: SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participacdo Popular na
Administracdo Publica: O direito de reclamacéao. Op. cit.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa, administrativa e
judicial. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p.114.
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dignidade da pessoa como eixo central de todo ordenamento juridico, somente um
regime baseado na deliberacdo tem possibilidade de construir o contetdo de valores
que estdo em constante mutacg&o.*®’

De acordo com as teorias da democracia deliberativa ja colocadas, as
decisbes sédo tomadas por todos os que séo afetados por elas ou por seus
representantes, apdés um procedimento de argumentacdo que deve ter como
premissa a imparcialidade e a racionalidade, ou seja, a realizacdo da democracia
implica numa acdo comunicativa que, pelo uso da racionalidade, possibilite as partes
livres e iguais debater argumentos, ouvir proposicdes e aceitar a decisdo mais
razoavel, com vistas ao bem comum.

Para Dussel,

Devemos operar politicamente sempre de tal maneira que toda decisdo de
toda acéo, de toda organizacdo ou das estruturas de uma instituicdo (micro
ou macro) no nivel material ou no sistema formal do direito (como ditado de
uma lei) ou em sua aplicacdo judicial, ou seja, no exercicio delegado do
poder obediencial, seja fruto de um processo de acordo por consenso no
gual possam da maneira mais plena participar os afetados (dos que se
tenha consciéncia); tal acordo deve decidir-se a partir de razdes (sem
violéncia) com o maior grau de simetria possivel dos participantes, de
maneira publica e segundo a institucionalidade (democratica) acordada de
antemao. A decisdo assim tomada se impdes a comunidade e a cada
membro como um dever politico, que normativamente ou com exigéncia

pratica (que subsume como politico o principio moral foram) obriga
legitimamente o cidad&o.”

N&o somente o texto constitucional, mas emendas constitucionais
posteriores ampliaram o espaco publico, estabelecendo o dever de promover
discussdes abertas, com fins deliberativos sobre as politicas publicas, em especial
nas areas de saude, educacdo, assisténcia social e protegcdo a crianga e ao
adolescente.'®®
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Os conselhos de politicas publicas™" atuam como instancias deliberativas na

formulacdo e fiscalizacdo das politicas publicas.’®® Permitem a interacdo entre o

8 BARZOTTO, Luis Fernando. A democracia na Constituicdo. Op. cit., p. 175.

¥8Existe participagédo na administracdo em forma de Conselhos desde a década de 30; entretanto, a
partir dos anos 70, o fortalecimento dos movimentos sociais e suas reivindica¢fes determinaram a
inclusdo, na Constituicdo de 1988, de um conjunto de instrumentos de participagdo, com intuito de
reordenar o processo decisorio a partir do debate publico das questdes de interesse da sociedade.

¥pe acordo com dados do IBGE, até 1999 o pais contava com 23.987 conselhos municipais
vinculados a politicas sociais.

199530 exemplos de Conselhos existentes no Brasil: Conselho de Alimentacéo escolar, instituido pela
Lei Federal n.° 11.947 de 2009. O Conselho do Fundo de Educacéo Basica — FUNDEB, criado pela
Lei Federal 11.494 de 2007; o Conselho de Salde, instituido pela Lei Federal n.° 8.142 de 1990, o
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Estado e a Sociedade na gestdo administrativa, uma vez que participam da
formulagéo, do planejamento e controle das politicas publicas.

Funcionam como agentes difusores do debate sobre assuntos determinados,
e dessa forma assumem papel importante ha composicdo da agenda politica de sua
area, ' em especial pela maior circulacdo de informacdes sobre o tema, sobre as
acOes governamentais desenvolvidas e seus resultados.

Outra forma de participacdo sdo as Conferéncias, que vém proporcionando
espacos publicos de debate e reivindicacdes especificas.!®> Costumam representar
momentos de avaliacdo das politicas de cada area, pois examinam, debatem e
formulam proposicdes especificas relativas as politicas setoriais. Tais conferéncias
iniciam-se na esfera local e terminam na esfera federal, processo pelo qual as
proposicées sdo submetidas a diversos debates e adequacdes .**

As conferéncias abrem espaco para que diversos segmentos da sociedade
coloquem-se no debate publico, apresentando seus argumentos e 0os submetam a
apreciacdo e contra-argumentacdo dos demais. Nas conferéncias, também, o
Estado aparece a publico para apresentar seus posicionamentos, prestar contas e

interagir com os participantes.

Conferéncias sdo espacos institucionais de deliberacdo das diretrizes gerais
de uma determinada politica publica. Sdo espa¢os mais amplos que 0s
conselhos, envolvendo outros sujeitos politicos que ndo estejam
necessariamente nos conselhos, por isso tém também carater de
mobilizagdo social. Governo e sociedade civil, de forma paritaria, por meio

Conselho Municipal de Assisténcia Social, instituido pela Lei Federal n.° 8.742 de 1993 e Conselho
Municipal da Crianca e do Adolescente, instituido pela Lei Federal n.° 8.069 de 1990; entre outros.
¥10s Conselhos de Educacao participaram ativamente dos debates que levaram a construcao das
regras de financiamento da educacdo; da mesma forma, os Conselhos da Salude aprovaram
resolugbes que resultaram em critérios para reparticdo de recursos do SUS, das normas de
operacao do sistema e também da regulamentacdo dos medicamentos genéricos. O Conselho da
Crianca e do Adolescente, na Ultima década, tem fomentado o debate sobre a proibicdo do
trabalho infantil, sobre a exploracdo sexual de criancas e adolescentes e sobre a correcdo dos atos
infracionais.

192Também neste caso, a realizacdo de conferéncias ndo constitui fato novo, o que ocorre desde a
década de 40, sem, contudo, periodicidade regular, e normalmente restritas a especialistas da
area. A partir de 1986, a Conferéncia Nacional da Salde marca uma mudanca para 0 modelo
atual, com o envolvimento de diversos segmentos da sociedade.

®*De acordo com dados obtidos no Relatério da CGU, realizado pelo Consultor Clévis Henrique Leite
de Souza, entre 2003 e 2010, ocorreram no Brasil 74 Conferéncias Nacionais que estimularam
novos parametros para a relacao Estado -  sociedade. Disponivel  em:
<http://www.consocial.cgu.gov.br/uploads/biblioteca_arquivos/9/arquivo_bb397dee44.pdf>. Acesso
em: 20 dez.2011. A publicagdo do Instituto de Pesquisa Econdmica, realizada em 2009, intitulada
Brasil em desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas,aponta que a partir de 2003
houve um avanco na participacdo social, em funcdo da frequéncia com que tém sido realizadas as
conferéncias e o expressivo nimero de pessoas e movimentos sociais que estdo envolvidas nesta
forma de debate politico.


http://www.consocial.cgu.gov.br/uploads/biblioteca_arquivos/9/arquivo_bb397dee44.pdf%20acesso%20realizado%20em%2020.12.2011
http://www.consocial.cgu.gov.br/uploads/biblioteca_arquivos/9/arquivo_bb397dee44.pdf%20acesso%20realizado%20em%2020.12.2011
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de suas representacdes deliberam de forma publica e transparente. Estao
inseridas no que chamados de democracia participativa e do sistema
descentralizado e participativo construido a partir da Constituicdo de 1988 e
gue permite a construcdo de espacos de negociacdo, a construcao de
consensos e dissensos, compartilhamento de poder e a co-responsabilidade
ente o Estado e a sociedade civil. ***

Também os foruns, audiéncias publicas e consultas populares contribuem
para estimular as parcerias e ampliar os espacos de participacao.

Diversos fatores influenciam no maior ou menor sucesso dos instrumentos
de participacdo, desde a complexidade da sociedade com os diversos interesses
resultantes das diversas identidades, como também a acomodacdo popular e o
desinteresse na participacéo.'®

Para Rogerio Gesta Leal,

A experiéncia brasileira, regra geral ndo tem sido muito exitosa, tanto em
face da cultura centralizadora que marca a histéria das administracdes
publicas nacionais, como em razdo da passividade civica que identifica a
maior parte de sua cidadania, gerando meras expectativas de governo e
gestdio compartilhadas. **°

S&o recorrentes as justificativas da falta de tempo suficiente para exame das
questdes, o fato de que uma decisdo politica que atinge a sociedade implica na
coordenacdo com outras decisdes ja tomadas e a tomar, a falta de conhecimento
suficiente, para opinar sobre questfes publicas.

Some-se a estes fatos o sistema presidencialista forte, vigente no pais,
segundo o qual a Constituicdes atribui ao Poder Executivo uma ampla iniciativa de
leis complementares e ordinéarias, além das medidas provisérias, podendo, com isso,
fixar a criacdo de cargos, estruturacdo e funcionamento de 6rgdos publicos,
diretrizes orgamentarias, plano plurianual e lei orgamentaria, entre outros. Ao mesmo
tempo em que confere ao Executivo a iniciativa de tais matérias, ndo permite ao

Legislativo fazer intervengdes que aumentem despesas nos projetos de iniciativa do

"MORONI, A. J. O direito a participagdo no governo Lula. Disponivel em:
<http://www.icsw.org/global-conferences/Brasil2006/paper/jose_antonio_moroni.pdf>.

1% carlos Santiago Nino aborda os obstaculos & democracia deliberativa: estrutura exclusivamente
representativa, apatia politica; baixa qualidade do debate publico, dispersdo da soberania causada
pela descentralizagdo, intermediacdo imperfeita dos sistemas eleitorais, sistema presidencialista e
exagero no controle judicial da constitucionalidade. In: NINO, Carlos Santiago. La constitucion de la
democracia deliberativa. Op. cit., p. 202-296.

LEAL, Rogério Gesta. Esfera publica e participacdo social: possiveis dimenses juridico-politicas
dos direitos civil de participagdo social no ambito da gestdo dos interesses publicos no Brasil.
Interesse Publico, ano 10, n. 48, mar/abr. 2008. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 78.
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Poder Executivo, o que restringe as decisdes sobre a forma de implantacdo e
efetivacdo das politicas publicas.
No sistema politico brasileiro, denominado por Sérgio Abranches

Presidencialismo de coalizdo®®’

, 0 Executivo tem controle da agenda legislativa e
obtém, normalmente, a aprovacdo da maioria de seus projetos, porque esti
ancorado em um grande apoio partidario.'®® Disso resulta que o Executivo dita as
prioridades para discussao e comumente a solu¢do proposta é aprovada.

Fica evidente que, embora no decorrer dos tempos 0 processo democratico
venha se aperfeicoando, ainda ndo se encontra acabado, posto que a evolucao da
sociedade é continua e s&o inimeras as dificuldades ainda a serem transpostas. E
fundamental reconhecer ainda que, pela Constituicdo Federal, o exercicio da
cidadania esta atrelado a solidariedade, o que implica em respeitar as diferentes
posi¢cdes, de forma organizada, de modo a influenciar as decisbes politicas que
interferem na vida social.

De acordo com Jeremy Waldron'®®, citado por Roberto Gargarella

[...] resulta importante que as comunidades tomem suas decisdes em foros
através de procedimentos que sejam respeitosos do desacordo e permitam
que as distintas vozes sejam ouvidas hum debate acerca de qual deveria
ser a solucéo do problema.?®

197 «0 Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o

presidencialismo imperial, organiza o Executivo com base em grandes coalizbes. A esse traco
peculiar da institucionalidade concreta brasileira, chamarei, a falta de melhor nome,
presidencialismo de coalizdo”. (In: ABRANCHES, Sérgio Henrique. “O presidencialismo de
coalizdo: o dilema institucional brasileiro”. Dados 31, 1988, p. 5-33).

1% Nesta sistematica, os deputados filiados aos partidos que fazem parte da coalizado de apoio ao
Presidente, costumam seguir o voto do lider do governo. De acordo com Fernando Limongi,
pesquisador do Cebrap, até 2006, durante o governo Collor, que formou coalizbes minoritarias, a
taxa de sucesso (propor¢cdo do que é aprovado sobre o total enviado ao longo do mandato do
Presidente que submeteu a medida) foi de 65%, e a taxa de dominancia (proporcdo entre as
matérias enviadas pelo Executivo e as aprovadas no periodo) 77%. Nos Governos dos Presidentes
Itamar Franco e Lula, a taxa de sucesso era de 70 %, e a taxa de dominancia de 90%. No Governo
de Fernando Henrique, a taxa de sucesso em cerca de 70% e a de domindncia em 85%.
(LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil. Presidencialismo, coalizdo partidaria e processo
decisdrio. Novos estudos — CEBRAP, n. 76, S&o Paulo, Nov. 2006. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0101-33002006000300002>. Acesso em: 19 dez. 2011.

199Jeremy Waldrom €, na verdade, defensor da ideia de uma concepgao “majoritarista” da politica e
considera que as pretensdes de obté-la na esfera judicial viola a igual dignidade das pessoas. Para
o autor, “se estamos decididos a tratar com respeito aos pontos de vista dos demais, se nao
tratamos de ocultar o fato de que temos diferencas nem procuramos suprimir o dissenso, entdo
ndo temos outra opcdo que a de adotar procedimentos capazes de resolver nossos desacordos
politicos que ndo especifiquem, por si mesmos, quais devem ser os resultados a se obter." (Apud
GARGARELLA, Roberto. La dificultosa tarea de la interpretacion constitucional: Teoria Y Critica del
Derecho Constitucional. Buenos Aires: Abeledo- Perrot, 2008, cap. VIl p. 130).

2% |pid., p. 145.
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Além de criar instrumentos que favorecam a manifestacdo da cidadania, €
preciso fomentar a participacdo em espacos abertos a discussdo de questbes
relevantes, de forma a obter um consenso racional apto a possibilitar solu¢cées que
atendam ao interesse da sociedade e dos individuos em patrticular, e, ainda mais,
permitir que as deliberacbes oriundas desses espacos de discussao penetrem na
agenda politica, repercutindo nos atos da administracéo publica.

Tanto Gargarella como Nino, reconhecem a dificuldade da participacédo, em
face dos desniveis sociais, educacionais e econdmicos, porém entendem ndo ser
este fato uma justificativa razoavel para deixar apenas nas maos do judiciario a

ultima palavra quando se trata de interpretacao judicial.?®*

Se assumirmos que todos podemos nos equivocar, inclusive juizes, que
podem cometer erros muito graves (seja por auto-interesse, paixdes,
descaso, irreflexdo, seja por excesso de trabalho, celeridade), ndo ha
razdes suficientes para considerar que corremos maiores riscos deixando a
tltima palavra legal nas méos da cidadania. As mesmas razBes que nos
levam a reconhecer uns aos outros como sujeitos de direito sustentam
nosso direito de nos encarregarmos de nossa vida em comum.?%?

2% normalmente relaciona-se com

A questéo do déficit social e educaciona
a postura resignada dos individuos desfavorecidos, que sem vislumbrar chances de
operar mudancgas significativas, apenas se submetem a um sistema ditado por
posicdes clientelistas e corporativistas.?®*

O terceiro capitulo aborda a constitucionalizacdo da administracao publica,
a abertura democratica e 0s mecanismos que precisam ser aprimorados para
possibilitar o agir comunicativo e as deliberacdes publicas sobre as questbes que

interessam a sociedade brasileira.

%1 pid., p.133.

22 1hid., p.134.

203Dagnino aponta a qualificagcdo técnica da sociedade como condi¢cdo necessaria da participacgao,
ressaltando que a obtencdo deste conhecimento pelas liderancas populares exige consideravel
investimento de tempo, o que acaba por afastar o representante dos vinculos com a base
representada e, por outro lado, o tempo para adquirir a capacitacédo faz com que os representantes
acabem permanecendo muito tempo enquanto representantes, o que prejudica a rotatividade; e,
por fim, as desigualdades na interlocucdo entre os diversos setores da sociedade, o que acaba por
reproduzir justamente o que tinha por objetivo eliminar: o acesso privilegiado aos recursos do
Estado. In: DAGNINO, Evelina. Democracia, teoria e pratica: a participacdo da sociedade civil. In:
PERISSIONOTTO, Renato; FUKS, Mario. Democracia: Teoria e Pratica. Rio de Janeiro: Relume
Dumara, 2002, p. 148-149.

?%Neste sentido, cabe recordar as reservas de Rosseau as associagdes e corporacdes, pois estas
poderiam se transformar em grupos poderosos e privilegiados, capazes de distorcer a vontade
geral em favor de seus interesses particulares. No presente, é preciso ficar alerta para o fato de
que grupos que sempre obtiveram benesses do poder publico podem utilizar-se dos mecanismos
de participacdo da sociedade no poder e transformar movimentos sociais em fonte de
corporativismo.
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CAPITULO 3

O IDEAL DEMOCRATICO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1 A CONSTITUCIONALIZACAO DO AGIR ADMINISTRATIVO

A partir do século XX, com a substituicdo do Estado Liberal pelo Estado
Social, o constitucionalismo vem avancando no sentido de irradiar-se para todos os

demais ramos do direito.

A idéia de constitucionalizacdo do Direito [...] esta associada a um efeito
expansivo das normas constitucionais, cujo contelido material e axiolégico
se irradia com forga normativa para todo o sistema juridico. Os valores, 0s
fins publicos e os comportamentos contemplados nos principios e regras da
Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido de todas as
normas do direito infraconstitucional. 2%°

Em um ordenamento juridico constitucionalizado, a visao constitucional
condiciona a legislacéo, a doutrina e a jurisprudéncia, afastando a supremacia da lei
e colocando critérios formais e materiais validade dos atos legislativos. O contetdo
da justica passa a estar inserido no direito pelo restabelecimento do vinculo entre o
direito a moral, pela incorporacgéo de valores sob a forma de direitos fundamentais.

Nesta mesma linha a posicédo de Ricardo Guastini,

Por constitucionaliza¢cdo do ordenamento juridico proponho entender um
processo de transformacdo de um ordenamento, ao término do qual o
ordenamento em questdo resulta totalmente impregnado pelas normas
constitucionais. Um ordenamento juridico constitucionalizado se caracteriza
por uma Constituicdo extremamente invasora, intrometida, capaz de
condicionar tanto a legislacdo quanto a jurisprudéncia e o estilo doutrinal, a
acao dos atores politicos, assim como as relacdes sociais. 206

Segue o autor, apontando sete condi¢cdes que um ordenamento juridico deve
satisfazer para ser considerado impregnado pelas normas constitucionais, a saber: a
primeira condicdo é a existéncia de uma constituicdo escrita e rigida que incorpora

direitos fundamentais; a segunda condicdo trata da garantia jurisdicional da

25BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionaliza¢&do do Direito (o triunfo tardio

do direito constitucional no Brasil. Revista de Direito Administrativo, n. 240, p. 12/13, 2005.
2®GUASTINI. Ricardo. La constitucionalizacion del ordenamento juridico: el caso italiano. In:
CARBONELL, Miguel. Neoconstitucionalismo (s). Madrid: Trota, 2003, p. 49.
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Constituicdo, ou o controle de constitucionalidade das leis; a terceira condi¢édo é a
forga vinculante da Constituicdo que reforca a normatividade do texto constitucional;
a quarta condicéo refere-se a interpretacdo da Constituicdo, ou seja, a interpretacao
extensiva de modo que possam ser extraidas normas implicitas capazes de regular
todos os aspectos da vida social; a quinta condi¢céo trata da aplicacao direta das
normas constitucionais, e em consequéncia a producgéo de efeitos; a sexta condi¢cao
impbe a interpretacdo conforme das leis, no sentido de que a interpretacdo da
legislacdo deve remeter-se aos dispositivos constitucionais; e a sétima condicao
trata da influéncia da Constituicdo sobre todas as relacées politicas.?®’

O reconhecimento da Constituigdo como sistema normativo implica na
aceitacdo da aplicabilidade imediata e direta em especial no que se refere aos
direitos fundamentais, no reconhecimento da Constituicio como fundamento de
validade do ordenamento e como parametro de interpretacdo das normas
infraconstitucionais.

No contexto deste novo constitucionalismo, a posicdo central assumida
pelos direitos fundamentais exige, na atualidade, para criacdo e aplicacao do direito,
uma interpretacdo que leve em conta questdes como a eficacia e efetividade de tais
direitos. Assim, se todos o0s principios constitucionais devem orientar
normativamente todas as relagbes quer privadas como publicas, surge um novo

desafio, como observa Clémerson Cléeve:

As Constituicbes, agora, sdo documentos normativos do Estado e da
sociedade. A Constituicdo representa um momento de redefinicdo das
relagBes politicas e sociais desenvolvidas no seio de determinada formacéo
social. Ela ndo apenas regula o exercicio do poder, transformando a
potestas em auctoritas, mas também imp&e diretrizes especificas para o
Estado apontando o vetor (sentido) de sua agédo, bem como sua interacéo
com a sociedade. A Constituicdo opera forca normativa, vinculando sempre,
positiva ou negativamente, os poderes publicos. 208

E evidente o compromisso que deve assumir a Administragdo publica na
concretizacdo dos fins estabelecidos na ConstituicAio em especial os direitos
fundamentais através de suas acdes, que passam a se pautar por outras

perspectivas

27 \pid., p. 49-58
2B CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacéo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 22.
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De acordo com Odete Medauar®®, no século XIX entendia-se a
administracdo publica como acdo especifica do Poder Executivo. Vigorava o
principio da hierarquia no modelo de organizacdo do Estado, que refletia a ideia de
um sujeito superior que emana ordens e de um sujeito inferior que deve obedecer a
estas ordens. O cidaddo n&o era tratado como cidaddo, mas como sudito e
administrado.

Para garantia da liberdade individual, a atividade administrativa ficava
adstrita a autorizacdo da lei (principio da legalidade), e para salvaguarda do
interesse publico outorgava-se ao administrador prerrogativas e privilégios baseados
na supremacia do interesse publico sobre o particular.

Ja no século XX, em especial a partir de 1980, outras atribuicdes foram
conferidas a administracdo publica em razéo da definicdo de funcdes ao Estado, se
apresentando um novo desafio para a administracdo publica, que se constitui na
maior proximidade com a comunidade, o predominio da transparéncia em vez do
segredo, a transferéncia para particulares de atividades desempenhadas pelo poder
publico, ficando a administracdo publica responsavel pela fiscalizacdo do
desempenho.?*?

A constitucionalizacdo trouxe para o direito administrativo e, em
consequéncia para a Administrac@o publica a submissdo aos direitos fundamentais,
as garantias de participacdo na gestao, e a reducédo do ambito da discricionariedade
do administrador publico.

Para Patricia Ferreira Baptista, o cidaddo deixa de ser sudito e se eleva a
condicéo de cidadao, o que repercute na atuagcédo administrativa

Essa nova posi¢ao do individuo, amparado no desenvolvimento do discurso
dos direitos fundamentais, demandou a alteracdo do papel tradicional da
Administracdo publica. Direcionada para o respeito a dignidade da pessoa
humana, a Administrac@o constitucionalizada vé-se compelida a abandonar
0 modelo autoritario de gestédo da coisa publica para se transformar em um

centro de captacdo e ordenacdo dos mdltiplos interesses existentes no
substrato social. “**

Compete & Administracdo Publica a defesa e a realizacdo dos direitos
fundamentais, mas sua atuacdo sé serd legitima se voltada aos interesses da

coletividade. De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello,

““MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evoluc&o. 2. ed. Op. cit., p. 124-125.

*)pid., p. 135.

“MBAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformacdes do Direito Administrativo. S0 Paulo: Renovar, 2003,
p. 129-130.
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Quem exerce funcdo administrativa estd adstrito a satisfazer interesses
publicos, ou seja, interesses de outrem: a coletividade. Por isso, 0 uso das
prerrogativas da Administracdo € legitimo se, quando e na medida
indispensavel ao atendimento dos interesses publicos; vale dizer, do povo,
porquanto nos Estados Democraticos, o poder emana emano do por e em
seu proveito serd exercido. [...] Tendo em vista esse carater de
assujeitamento do poder a uma finalidade instituida no interesse de todos —
e nao da pessoa exercente do poder, as prerrogativas da administracao nao
devem ser vistas ou denominadas como ‘poderes’ ou como ‘poderes-
deveres’. Antes se qualificam e melhor se designam como ‘deveres-
poderes’, pois nisso se ressalta a sua indole propria e se atrai atengao para
0 aspecto subordinado do poder em relacdo ao dever, sobressaindo entéo,
0 aspecto finalistico que as informa, do que decorrerdo suas inerentes
limitagoes. #2

A administracdo publica, pois, no dever de atender ao interesse publico,
necessita buscar meios adequados para satisfacdo dos interesses em constante
mutacdo. Essa atuacdo deve atentar para os principios que norteiam o direito
administrativo e 0s principios constitucionais direcionando-se para os direitos
fundamentais

Tal situacdo reflete diretamente na tomada de decisbes relativas a
distribuicdo de bens, em especial as relacionadas a efetivacdo de politicas publicas.

Se no passado, o Administrador Publico pautava suas acbes pelo estrito
cumprimento de regras colocadas na legislagcdo, na atualidade, a falta de regras
especificas, e a gama de principios inseridos na Constituicdo ressalta o debate
sobre a legitimidade das decisdes.

O principio da legalidade consagrou-se como fundamental a atividade
administrativa. De acordo com Hely Lopes Meirelles, “na administragdo ndo ha
liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracao particular € licito fazer
tudo o que a lei ndo proiba, na Administracdo Publica sé é permitido fazer o que a lei
autoriza."**

Trata-se, pois de uma vinculagéo positiva da Administracéo a lei, no modelo
fixado na Franca no século XIX onde a ideia era impor ao administrador publico uma
atuacao subordinada ao Parlamento. Situacéo diversa se apresentava na Alemanha

onde, respeitados os limites da lei e os direitos dos cidadaos, o administrador

Z2MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2003. p. 62-63.

“BMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Op. cit., p. 82-83.
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publico estava livre para executar o que entendesse ser do interesse publico, ou
seja, uma vinculacdo negativa a lei.

O constitucionalismo contemporaneo propde a substituicdo da lei pela
Constituicdo. Sob este prisma, o principio da legalidade implicaria na vinculacdo da
administrac@o publica ndo a lei, mas ao Direito, subordinando-se aos principios e
regras emanadas da Constituicdo. %

Para Odete Medauar, o principio da legalidade “passou a assentar-se em
bases valorativas, amarrando a Administracdo ndo somente a lei votada pelo
Legislativo, mas aos preceitos fundamentais que norteiam todo o ordenamento."?*

Para Gustavo Binenbojm, “a filtragem constitucional” do direito administrativo
ocorrerd pela superacdo do dogma da onipoténcia da lei administrativa e sua
substituicdo por referéncias diretas a principios expressa ou implicitamente
consagrados no ordenamento constitucional. %*°

No direito brasileiro, a Constituicdo de 1988 institucionalizou e democratizou
a administracdo publica, apresentando um capitulo especifico destinado a estrutura
administrativa e seus principios condicionantes. Estes principios vinculam a
administracdo publica, fazendo com que as prerrogativas devam ser utilizadas para

cumprimento dos deveres impostos pela Constituicao.

[...] temos que este sistema de principios e de normas constitucionais
regedoras do direito administrativo nacional, vigente para todas as unidades
politicas, muito além dos beneficios que normalmente ja defluem apenas
pela unidade e coeréncia doutrindrias, abre um imenso campo a agéo de
controle de legalidade e legitimidade, interna ou externa, provocada ou ex
oficio, de fiscalizacdo ou de correcdo, a disposicdo do proprio Estado, por
seus 6rgaos préprios de zeladoria da ordem juridica, ou da sociedade. o

A valorizacdo dos principios atua na administracdo publica como forma de
controle da discricionariedade de forma mais eficiente que a utilizagdo de inUmeras

regras na regulacdo do comportamento dos administradores. Nesse contexto, a

?“De acordo com Paulo Otero, a legalidade administrativa torna-se predominantemente principialista

em certos setores de atividade. [...] a reserva vertical da lei é substituida pela ConstituicAo como
norma direta e imediatamente habilitadora de competéncia administrativa. (OTERO, Paulo.
Legalidade e Administrativa e Administragdo publica. Coimbra: Livraria Almedina, 2003, p.
167;735).

MEDAUAR, Odete, O direito administrativo em evolugcédo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992,
p. 145.

BINEMBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
38.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Administracdo Publica e a Revisdo Constitucional.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 187, p. 61, jan/mar 1992,
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atuacdo da administracdo publica vem sofrendo profundas transformagfes no que
respeita a legitimacdo dos seus atos, a nocao da discricionariedade e a participacao
do cidad&o nas decisoes.

Essas transformacdes, como aponta Maria Sylvia Zanella de Pietro, “sdo um
processo in fieri, em andamento, longe de ser concluido."**®

Cabe lembrar, no entanto, que a Constituicdo brasileira de 1988 apresenta-
se com inuUmeras normas de conteudo aberto, em que se reconhecem de igual forma
ideais liberais, republicanos e comunitarios, e a existéncia do texto ndo é suficiente
para a realizac&o do ideal de sociedade justa e democratica. 2*°

N&o ha, no texto, uma definicdo sobre a justa medida de distribuicdo de
bens, ou seja, a norma nao oferece elementos precisos para a definicdo do que seja
justo ou injusto, permanecendo em aberto as diversas propostas: a cada um de
acordo com seus méritos, a cada um de acordo com suas necessidades, a cada
uma a mesma coisa, entre outros.

Especificamente em relacdo aos direitos fundamentais inseridos de forma
expressa ou implicita na Constituicdo, denota-se que alguns aparentam ser de facil
aplicacdo; em outras situacdes, a efetivacdo do direito depende da implantacdo de
politicas publicas, mudancas orcamentarias e as definicbes sobre a forma de
distribuicdo de bens escassos, em especial nas areas de saude, educacdo e

moradia®®°.

28p| PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administragdo publica: Concessao, permissao, franquia,

terceirizacd@o e outras formas. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 11.

19«0 Constituinte fez uma opgao muito clara por uma Constituigdo Abrangente. Rejeitou a chamada
Constituicdo sintética, que € constituicdo negativa, porque construtora apenas de liberdade
negativa ou liberdade-impedimento, oposta a autoridade, modelo de constituicdo que, as vezes de
chama de constituicdo garantia (ou constituicdo quadro). A funcdo garantia ndo foi s6 preservada
como até ampliada na Constituicdo, ndo como mera garantia do existente ou como simples
garantia das liberdades negativas ou liberdades — limite. Assumiu a caracteristica de constituicao
dirigente, enquanto define fins e programa de acéo futura, menos no sentido socialista do que no
de uma orientacdo social, democratica, imperfeita, reconheca-se. Por isso, ndo raro foi minuciosa,
€, N0 seu compromisso com a garantia das conquistas liberais e com um plano de evolucgdo politica
de conteudo social, nem sempre mantém uma linha de coeréncia doutrinaria firme. Abre-se, porém,
para que transformacg@es futuras tanto sejam cumpridas. E ai esti o drama de toda constituicdo
dinamica: ser cumprida. (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 13. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1997, p.8).

*Ppara Lucas Grossman, a aplicacdo dos direitos sociais implica na analise de dois paradigmas: a) o
paradigma da inclusao pelo qual cabe ao juiz verificar se quem esta solicitando esta incluido em
uma estrutura que tem o dever de prover os beneficios sociais em questdo e que foi dotada de
recursos necessarios para isso, e b) o paradigma da escassez, através do qual se analisa a
constitucionalidade de uma norma que venha privar uma pessoa de certo direito social cuja
provisdo de recursos € menor do que as necessidades. Para o autor, o Estado, nos casos de
escassez, deve realizar distingdes a respeito de quem deva receber, cabendo ao judiciario verificar
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A situacao reflete diretamente na discricionariedade administrativa, pois,
como regra geral, as normas estabelecem um Unico comportamento a ser seguido
pelo administrador publico, porém, em algumas situacdes, permitem ao gestor,
diante de determinadas situacfes, uma margem de liberdade para praticar ou nao
determinado ato ou sobre 0 momento e a extenséo desta pratica.?*!

De acordo como Celso Bandeira de Mello,

Diz-se que ha discricionariedade, porque cabe interferéncia de um juizo
subjetivo do administrador no que atina ou cumulativamente: a) a
determinacdo ou reconhecimento — dentro de certos limites mais além
referidos — da situagéo fatica ou; b) no que concerne a ndo agir ou agir, ou
no que atina a escolha da ocasido azada para fazé-lo ou; d) no que diz com
a forma juridica através da qual veiculara o ato ou; €) no que respeita a
eleicdo da medida considerada iddnea perante aquela situagéo fatica, para
satisfazer a finalidade legal. **

As transformacfes advindas da vinculagdo da Administracdo a Constituicdo
refletem especialmente neste campo da discricionariedade, que deixa de ser um
espaco livre para exigir fundamentacéo e legitimacdo democratica. Anteriormente, 0
guestionamento sobre a legitimidade da decisdo era inécuo, uma vez que decorria

da legitimidade da lei.

A legitimidade é indissociavel do Estado de Direito, mas emerge do regime
democratico e do modelo republicano, do regime constitucional que atribui
ao povo a titularidade do poder estatal. O matiz obrigatério é o exercicio da
soberania popular, capaz de converté-lo em Estado Democrético de
Direito.”*

A vinculacdo da Administracdo publica a legalidade e a legitimidade confere
existéncia a dois critérios indispensaveis ao Estado Democratico de Direito: a ordem

ético juridica, propria do regime de legalidade, e a ordem ético politica propria do

se a distincdo é razoavel a luz da Constituicdo. (GROSSMAN, Lucas S. Escassez e igualdad.
Buenos Aires, 2008, p.140-141).
??Lpara Alexy, os principios sdo mandatos de otimizac&o, ou seja, normas que ordenam que algo seja
realizado na maior medida possivel, sendo caracterizados pelo fato de poderem ser cumpridos em
diferentes graus. A medida de seu cumprimento estd condicionada as possibilidades féaticas
(existéncias de meios adequados e necessarios para alcancar a finalidade da norma) e juridicas
(existéncia de regras que excepcionem o principio em alguma medida e colisdo com principios
opostos). (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva.
S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 86).
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992, p. 17.
ROSA, Marcio Fernando Elias. Discricionariedade e Moralidade Administrativa. In: GARCIA,
Emerson (Coord.). Discricionariedade Administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 175.
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regime de vinculagcdo a legitimidade, préprio do regime que deseja concretizar
valores democréticos. %

Para Patricia Baptista, partindo-se da teoria de Habermas®?®, dois filtros
servem a conferir legitimidade as decisdes administrativas: o primeiro filtro € a
orientagcdo pelos principios que fornecem fundamentagdo para as escolhas; o outro
filtro refere-se a procedimentalizagdo, ou seja, a participacdo do administrado nas
escolhas da administracao.

Tomando-se o atual texto constitucional verifica-se que, para sua aplicacéo,
€ impossivel a separacao entre o direito e a moral, pregados pelo positivismo, uma
vez que a interpretacdo ndo se circunscreve a ato de mero conhecimento. Disso
resulta que a aplicacdo das normas juridicas, em especial o texto constitucional,
deve ser precedida de fundamentacao racional pelo administrador publico.

Dessa forma, a decisdo sobre a execucdo desta ou daquela medida para o
cumprimento de dada politica publica dever ser justificada de forma a garantir a
compreensdo e a aceitacdo mais ampla possivel da medida. Utilizando os
ensinamentos de Alexy, € importante que o discurso obedeca a quatro premissas: a)
a proibicdo de contradicdo; b) a coeréncia; c) universalidade e a linguagem
compativel com a comunidade participante do discurso.

Além disso, € necessario aceitar que ouvintes possam questionar a
justificacéo ofertada. Para Alexy, a discussao juridica ndo deve limitar-se a busca de
uma justificativa adequada para a decisdo, mas deve preocupar-se a explicar,
através de razdes, por que dada decisdo poderia atender ou deixar de atender
certos interesses. 2%°

Havendo uma regra especifica que imp6e um dado comportamento ao
administrador publico, sua atuacdo ndo deve afastar-se do comando normativo,
sendo necessario apenas verificar se a regra é véalida. ?*’ Por outro lado, quando a
deciséo implica em aplicar principios constitucionais, a decisdo devera enfrentar as

possibilidades faticas (existéncia de meios adequados e necessarios para alcancar a

**MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade: novas reflexdes sobre

os limites e controle da discricionariedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p.48.

BATISTA, Baptista. Transformac8es do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
114-115.

ALEXY. Robert. Teoria da argumentacéo juridica. Sado Paulo: Landy, 2001, p. 215.

*?bid., p. 86.
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finalidade da norma) e juridicas (existéncia de regras que excepcionem o principio
em alguma medida e a colis&o entre principios opostos). %

Desse modo, o administrador publico deve justificar racionalmente os
motivos de sua preferéncia pela aplicacdo de um principio em detrimento de outro.
N&o existe a certeza de uma Unica resposta correta; todavia, o dever de ponderar e
justificar, para ele, reduziria a possibilidade de prevaléncia de convicgcdes morais do
préprio aplicador do direito.

N&o sendo possivel atender de forma integral a todos os interesses em uma
sociedade plural, a decisdo administrativa deve se servir da ponderagéo, a fim de
precisar em que medida cada direito cedera espago ao outro. Considerando-se,
pois, o filtro da observancia dos principios constitucionais, verifica-se que as
decisGes administrativas, em especial aquelas voltadas a garantir a efetividade dos
direitos fundamentais, ndo mais resultam de uma simples subsungao legislativa
como no passado, exigindo do administrador publico a utilizacdo de argumentacéo
racional.

Isso porgue muitas vezes a utilizacdo da ponderacdo, sob a aparente
neutralidade, acaba por disfarcar compromissos ideolégicos, uma vez que nao
havendo uma hierarquia entre principios, uma mesma situacdo pode comportar
solucdes distintas a depender de quem decide e de que forma decide.?® Por este
motivo, € fundamental para garantia da legitimidade a utilizacdo do outro filtro, a
participacdo popular.

A existéncia do Estado democrético de direito, como colocado no capitulo
anterior, esta ligado a necessidade de uma gestdo administrativa democratica, com
abertura e descentralizacdo das politicas publicas e com o aparecimento de
mecanismos que combinam democracia representativa com democracia direta.?*
Sem significar o abandono de antigas férmulas de representacdo, mesmo

porque a democracia implica necessariamente na ideia de participagéo, o direito de

228 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Op. cit., p.111-115.

*Em razdo da grande complexidade da sociedade, o Estado obriga-se a adotar solucdes
diferenciadas para atender a questdes especificas de cada grupo social, o que requer uma nova
postura administrativa, capaz de atender as novas demandas sociais sem criar privilégios ou
favoritismos.

Para Adriana Schier, “O principio democratico, pode ser visto como um principio de organizagéo
da titularidade e do exercicio do poder. Com efeito, através dele o poder publico passa a ser
constituido, legitimado e controlado pelos cidadaos, que também interferem na definicdo quanto a
forma de Estado e de governo."(SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participacdo Popular na
Administracdo Publica: O direito de reclamacéao. Op. cit., p. 74).
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participacdo politica engendra mecanismos que otimizam a efetividade de controle
dos atos estatais, deixando de ser apenas modelo que indica a possibilidade de
eleicdo, do processo de escolha de representantes, mas também de definicdo de
como o poder deve ser exercido.?*

Trata-se de ndo apenas vincular a atividade estatal & ordem legal
(legalidade), mas também dotar o exercicio do poder de racionalidade, obediéncia
as exigéncias da sociedade (legitimidade) imposta ou resultante dos contributos
advindos da participacéo popular. 2%

A legitimidade das decisfes, sob o enfoque democrético, pressupde uma
acao participativa dirigida ao interesse comum, tanto por parte da sociedade no
fortalecimento da cidadania, como também do setor publico, que deve se abrir a
democratizacdo. As decisbes sao legitimas na medida em que conhecidas e
consentidas.

A maior ou menor participacdo politica por parte dos individuos esta ligada a
diversos fatores: econémicos, sociais, seu interesse particular pelas causas sociais e
o tempo de que dispde. Estes fatores, de uma forma ou de outra, relacionam-se com
o conhecimento e a qualidade da informacdo que o individuo detém para emitir
opinido sobre dado interesse publico, opinido esta capaz de influenciar no processo
decisoério.

A participacdo efetiva e as deliberacbes necessitam, contudo, de amplo
conhecimento, para que possam resultar em um debate qualificado capaz de
influenciar as decisdes governamentais. E preciso que os cidad&os e as instituicdes
apropriem-se da discussdo a respeito da conducéo dos programas de governo. 23

Porém, muitas vezes, ao se referir as decisdes administrativas, o cidaddo comum as

*MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagdo politica — legislativa, administrativa,

judicial — fundamentos e técnicas constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, Rio de
Janeiro, 1992, p. 37.

>21bid., p. 89.

*3para Bresser Pereira, “Existe uma forte relagdo entre a falta de debate democratico nos paises
latino- americanos e seu fracasso em alcancar e manter taxas de crescimento econdmico maiores
ou pelo menos iguais a dos paises ricos. Falta-nos o espago publico, ndo apenas fisicamente — as
ruas ndo sao seguras, mas socialmente. Se na sociedade brasileira houve maior ‘common ground’
ou seja um conjunto de valores e crengas e de regras de debate comuns teriamos um melhor
Estado e melhores governos." (BRESSER-PEREIRA. Luiz Carlos. A diferenca esta no debate.
Jornal Folha de S&o Paulo, 20 dez. 1999, secédo opinido, p.1-3).
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coloca como uma acgdo autbnoma dos representantes do poder publico, dissociadas
de sua influéncia ou de seu querer.?®

A opcao democratica presente na Constituicdo aposta na participacdo como
elemento para alcancar a justica social®*®, é uma participacéo deliberativa, em que a
sociedade deve participar das decisdes que afetem sua vida, ao passo que a mera
participagcdo, sem um entendimento esclarecido, pode ameacar a propria
democracia.

E evidente, pois, a importancia de se conhecer a estrutura e o modo de
funcionamento da administracdo publica, ainda pautada por grande formalismo e
tecnicismo, nos moldes ja predefinidos. Nao é possivel intervir ou participar da
realizacdo de politicas publicas para plena efetivacdo dos direitos fundamentais sem
conhecer 0os meios através dos quais se realiza a distribuicdo destes bens a
sociedade.

Nessa vertente, sera examinado a seguir como a transparéncia publica pode

contribuir como mecanismo para a promoc¢ao do debate democratico.

3.2 A TRANSPARENCIA PUBLICA COMO MECANISMO DE INCENTIVO A
PARTICIPACAO DEMOCRATICA NAS DECISOES ADMINISTRATIVAS

Como colocado anteriormente, a maior ou menor participagdo politica por
parte dos individuos estd relacionada a fatores econdmicos, sociais, interesse
particular pelas causas sociais e o tempo de que dispde. Esses fatores de uma
forma ou de outra, relacionam-se com o conhecimento e a qualidade da informacé&o
que o individuo detém para emitir opinido a respeito de determinado interesse

publico, o que influencia no processo de decisao.

?%4para Habermas, “o fluxo do poder regulado pelo Estado de Direito é anulado quando o sistema

administrativo se torna independente em relagdo ao poder produzido comunicativamente, quando o
poder social de sistemas de funcdes de grandes organizagdes, inclusive os meios de comunicacao
de massa se transforma em poder ilegitimo ou quando as fontes do mundo da vida que alimenta
comunicacdes publicas espontaneas ndo sao mas suficientes para garantir uma articulagao livre de
interesses sociais. (HABERMAS, Jiurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003.
Op. cit., p. 20-121).

**Na obra Constituicdo e Democracia, a professora Eneida Desiree Salgado reune diversas
manifestagfes feitas por ocasido dos trabalhos da Assembleia Constituinte. Em uma das inimeras
sugestdes (p. 145) pede-se ‘que a Constituicdo seja a expressdo do Regime democratico, que
proporcione justica social; que sob a luz da democracia, o povo seja mais bem informado das
acOes e das atribui¢des do seu governo.’
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As lutas pela participagcéo propdem que as decisbes que afetem a vida dos
cidaddos passem pela deliberacdo de féruns democraticos, todavia, ndo € possivel
opinar sobre questdes que envolvem os multiplos interesses da sociedade apenas
utilizando o bom senso. Aparecem ai as dificuldades técnicas da sociedade para
participar das decisdes referentes as politicas publicas.

Estas dificuldades resultam de diferentes fatores entre os quais: a) a
centralizacdo de recursos e poder decisério do Poder Executivo da Unido do qual
derivam os principais programas nas areas de saude, educacao, e assisténcia social
e que exigem para sua implementacdo conhecimentos especializados, nao
admitindo modificagbes regionais; b) o direcionamento orcamentario para a
execucdo dos programas na forma de transferéncias voluntarias, que exigem
procedimentos complexos para aplicacdo e prestacdo de contas; c) a dificuldade de
compreensao dos procedimentos administrativos (licitacao, dotacdes orgcamentarias,
execucao financeira, prestacao de contas).

A informacao sobre a atuacdo da administracdo fornece maior possibilidade
de intervencdo da sociedade no sentido de aprimorar o debate e o exercicio da
democracia. Clémerson Cleve aponta como pressuposto da participagdo popular a
existéncia de uma estrutura pautada pelo principio do Estado de Direito e o respeito
aos direitos fundamentais. Coloca como requisito a garantia do direito a informacao
e uma “mudanca quanto a concepgao da administragdo publica.”?*

Para Diogo Moreira Neto,
[...] a publicidade é um instituto polivalente da participacdo politica, de
amplo espectro subjetivo, pois estende a toda a sociedade, visando tanto a
legalidade quanto a legitimidade, mediante a qual, pela divulgacdo dos atos

do poder publico reconhece-se o direito ao conhecimento formal ou informal
das suas tendéncias, decisdes, manifestacfes e avaliagbes oficiais.?®’

7

A transparéncia publica é instrumento essencial da participacdo da
sociedade na administragdo publica, na medida em que possibilita o
acompanhamento e a fiscalizacdo dos atos da administracéo, fornecendo subsidios

para o debate sobre as politicas publicas.

236
237

CLEVE, Clémerson Merlin. Temas de direito administrativo. Sdo Paulo: Académica, 1993, p. 29.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica — legislativa, administrativa,
judicial — fundamentos e técnicas constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p.
103
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Consiste ndo s6 na informacdo ao povo do que a Administracdo Publica
executa, planeja ou realiza, mas também na explicagdo do por que assim
atua e na avaliacdo do grau de influéncia do povo no processo de tomada
de decisdo.?*®

A transparéncia administrativa ndo esta restrita a publicacdo dos atos, mas
também a dar a conhecer o que a Administracao publica planeja, que dados dispbe
para fundamentar esta ou aquela atuacdo, além da medida dos interesses que
influenciaram a deciséo.

Funciona como mecanismo que contribui para o debate racional sobre as
politicas publicas, pois, ao transferir ao cidaddo as informacgdes e as justificativas de
uma dada acdo governamental, possibilita o debate de sua conveniéncia e aumenta
a confianca da populacéo e a participacdo na gestao publica.

Aumentando a racionalidade, serve, sob o ponto de vista da deliberacéo
democratica, como instrumento de legitimacao dos atos da administracéo publica. 2%
Para o Ministro Gilmar Mendes,

[...[ a idéia de transparéncia possui a importante funcdo de fornecer
subsidios para o debate acerca das finangas publicas, o que permite uma

maior fiscalizacdo das contas publicas, por parte da sociedade. A busca da
transparéncia é a busca da legitimidade. 2*°

O “governo do publico em publico”, como Bobbio denomina o governo
democratico, impde a visibilidade dos atos, a revelagdo dos seus motivos, e a
conexdo com sociedade. *** Para Wallace Paiva Martins Janior, a transparéncia
publica representa um “ritual de passagem de um modo de administracao autoritaria

n242

e burocratica a administracdo de servico e participativa™*, o que favorece a

28MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 19.

*9De acordo com Wallace Paiva Martins Junior: “O principio da transparéncia administrativa colima,
em apertada sintese, a preservacdo da visibilidade e do carater publico da gestao dos negocios
publicos e a atribuigdo de legitimidade material a Administragdo Publica [...]. Seu reconhecimento
proporciona a reformulagéo das relacdes entre Administragdo Publica e administrados e € sinal de
ruptura com o seu tradicional modelo autoritarios, hermético, isolado, unilateral, reservado e
sigiloso. (MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagéo
e participacdo popular. Op. cit., p. 53).

*MENDES, Gilmar Ferreira. Da transparéncia, controle e fiscalizacdo. In: MARTINS, lves Gandra da

Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao

Paulo: Saraiva, 2001, p. 335.

BOBBIO, Norberto. A democracia e o poder invisivel. In: . O Futuro da Democracia: uma

defesa das regras do jogo. Op. cit., p. 84. Para Geraldo Ataliba, a transparéncia é a necessidade

de disposicdo a luz do dia de todas as discussdes administrativas, legislativas ou judiciais a

respeito de todo interesse entregue ao Governo. (ATALIBA, Geraldo. Problemas e reformas:

subsidios para o debate constituinte. Sdo Paulo. OAB, 1988, p.60-73).

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 23.
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interseccdo entre o publico e o privado e orienta decisdes e comportamentos,
contribuindo para o fomento do debate e a exteriorizacdo do interesse publico.
Quanto maior a abertura e o compartilhamento de informacdes, maiores as chances
de incremento do processo decisorio.

Para Bobbio,

A maior ou menor relevancia da opinido publica entendida como opiniao
relativa aos atos publicos, isto €, aos atos proprios do poder publico que é
por exceléncia o poder exercido pelos supremos o6rgdos decisorios do
estado, da rés publica, depende da maior ou menor oferta ao publico da
informacao, entendida como visibilidade, cognoscibilidade, acessibilidade e,
portanto controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder. [...]**

Ao longo dos ultimos anos, tentativas tém se realizado para aproximar a
sociedade da atuacdo das atividades da administracdo publica, especialmente nas
areas afetas a politicas sociais. A atuacdo dos Conselhos sociais, as diversas
conferéncias, comissdes, audiéncias publicas, aparecem como oportunidades para a
sociedade influir de forma mais incisiva na implantacdo de programas de interesse
publico. Contudo, os movimentos que resultam nesta participacdo ndo podem ficar
adstritos a sociedade, sendo necessario que a administracdo publica preocupe-se
com a viabilizacdo de canais que facilitem esta tarefa.

A transparéncia é principio obrigatério na democracia, pois favorece a
interseccdo entre o publico e o privado, orientando decisdes e comportamentos,
contribuindo para o fomento do debate e a exteriorizacdo do interesse publico.
Quanto maior a abertura e o compartilhamento de informacdes, maiores as chances

de incremento do processo decisorio.

Pela transparéncia administrativa franqueia-se uma oxigenacdo da
Administracdo Publica, sobretudo pela participacdo popular. [..] Uma
administragdo publica aberta e transparente, relacionando-se de maneira
sistematica, organizada e permanente com os administrados, coleta dados
e subsidios mais estreitos as reais necessidades do publico. Com isso,
obtém maior consenso na execucdo das medidas escolhidas. 244

#3BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Sdo Paulo: Paz e

terra, 1997, p. 89.

**MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 50.
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O compartilhamento de informagbes aumenta a capacidade da sociedade

em tomar decisdes e opinar sobre as politicas. **

O conhecimento pleno e diafano dos conteldos e das formas de gestdo e
de controle publicos é um valor administrativo fundamental do sistema
juridico democratico: tanto os procedimentos de acdo e decisdo
administrativa como aqueles pelos quais estes sao controlados devem ser
transparentes, sem manchas e estar expostos a luz do conhecimento
publico. 2%°

A visibilidade dos atos implica diretamente em maior cuidado com o trato da

247 o também aumenta o interesse na discussdo dos temas de

coisa publica
interesse publico. O direito de ser informado e dever de informar fomentam ao
mesmo tempo o controle e a participagao.

Nesse sentido, observa-se que a proposta de transparéncia correlaciona-se
com a efetivacdo de dois outros principios que Ihe sdo complementares: 0 acesso a
informacdo e a motivagdo. Ambos colocam-se como vias através das quais a

administracdo publica apresenta seus argumentos e 0os submete ao debate publico.

A) O acesso a informacéo

hY

A garantia do acesso a informacdo encontra-se prevista na Constituicdo

Federal, nos seus artigos 5° XXXIII , 37 e §2° do artigo 216 .>*® Esse acesso pode se

**>para Bobbio, a maior ou menor relevancia da opinido publica entendida como opinido relativa aos

atos publicos, isto &, aos atos préprios do poder publico, que é, por exceléncia, o poder exercido
pelos supremos 6rgaos decisérios do estado, da “res publica”, depende da maior ou menor oferta
ao publico da informacéo, entendida como visibilidade, cognoscibilidade, acessibilidade e, portanto,
controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder. (BOBBIO, Norberto. O futuro da
democracia: uma defesa das regras do jogo. 1997. Op. cit., p. 89).

**DROMI, Roberto. Modernizacion Del control publico. Madrid: Hispania Libros, 2005, p. 117.

247Tep administragdo publica se ressente muito desse ambiente excessivamente politizado, que
desconsidera praticas profissionais de planejamento e estudos de viabilidade técnica, inverte
definicdes de prioridades e dificulta a continuidade de programas e projetos, entre outras mazelas.
Nesse contexto, politicas publicas sé@o elaboradas as pressas no improviso, ao sabor das injuncdes
politicas, que fazem da administracdo publica a instituicdo por exceléncia do clientelismo e do
patrimonialismo nacional.”. (TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e
administragdo publica no Brasil. Op. cit., p. 121).

288«pArt. 52 XXXIII — todos tém direito de receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado. [...]
Art. 37- A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e também, ao seguinte:
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dar de forma ativa ou passiva. A forma ativa apresenta-se quando os 6rgdos da
administracdo publica divulgam suas informacdes ao publico de forma espontanea.
Ja a forma passiva implica no fornecimento de informac¢des quando solicitado pela

sociedade.

[...] ser publico é a mais elementar regra da Administracdo Publica no
Estado Democratico de Direito, na medida em que os poderes e as funcdes
do aparelho estatal sdo utilizados para gestdo do interesse publico, coisa

alheia que a todos pertence. 249

A publicidade dos atos da administracdo visa dar ao conhecimento do
publico os atos praticados pela administracédo, € ato de comunicacao. A publicidade
€, pois, um requisito para validade dos atos administrativos. Para José Joaquim
Gomes Canotilho, a falta de publicidade implica na ineficacia juridica do ato
administrativo.?*°

Ainda, a publicidade dos atos pode ocorrer ndo apenas por intermédio da
publicacdo em orgédos oficiais, mas pela afixacdo de editais, avisos, insercao em
meio eletrénico, etc. Contudo, uma vez exigida determinada forma, sua utilizagéo
sera essencial a validade do ato. Nao s6 o texto constitucional consagra o principio
da publicidade dos atos da administracdo, mas diversas outras normas; dentre
tantas, duas mostraram-se mais incisivas, no sentido de promover uma abertura a
populacdo do conteldo dos atos de gestdo que implicam na geracdo e nas
despesas publicas.

A Lei Complementar n.° 101, de 2000%!, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, determinou a divulgacdo dos dados da administracéo
publica de forma periddica, através de audiéncias publicas e divulgagdo por meio
eletrdnico, dos orcamentos, pareceres de contas anuais, enfim, de tudo o que é
pertinente a aplicagdo da Receita Publica.

A lei de responsabilidade obriga a administracdo, ainda, a efetuar um

planejamento da utilizagdo dos recursos arrecadados, e estes planos devem ser

83- a lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente: [...]
II- o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacao sobre atos de governo,
observado o disposto no artigo 5° X e XXXIII."

#IMARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 55.

#0CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra:
Almedina, 1998, p.815.

**Na exposicdo de motivos da referida lei consta: “Cabe notar que a experiéncia internacional sobre
cadigos de finangas publicas, bem como a literatura a esse respeito indica ser a transparéncia um
dos instrumentos mais eficazes para a disciplina fiscal.”
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elaborados em conjunto com a sociedade. Fruto das exigéncias da lei de
responsabilidade fiscal, € editada a lei complementar n.° 131 de 2009, que determina
a divulgacdo em tempo real da gestdo financeira dos oOrgaos publicos. Com
aplicacado de forma escalonada, até este ano, todos os dados de entes publicos
federais, estaduais e de Municipios com mais de 50 mil habitantes ja sdo passiveis
de acesso por meio eletrbnico, e até 2013, todos os entes publicos serdo
incluidos.?®® Os 6rgdos que ndo cumprirem a determinacdo, ndo poderdo receber
recursos da Unido.

Tais determinacgdes legais implicaram, nos ultimos dez anos, em grandes
investimentos na area de tecnologia da informacg&o, com o objetivo de dar acesso as
informacdes exigidas por lei.”® O Portal da Transparéncia do Governo Federal,
lancado em 2004 tem o objetivo de permitir ao cidaddo o acompanhamento da
aplicacdo dos recursos publicos. Em sites dos 6rgdos publicos, € comum uma
targeta com a expressado “transparéncia publica", a partir da qual o publico pode
acessar dados relativos a folha de pagamento, registro de precos, contratos,
licitacbes e movimentacdo financeira.

Inobstante a boa intencdo do legislador e a efetiva existéncia das
informacdes atualmente em grande parte dos 6rgdos da administracdo publica®?,
nao se verifica, ainda, a apropriacdo destas informacdes por parte da sociedade,
talvez pela dificuldade de interpretacéo dos dados colocados.?®

Nem mesmo a imprensa, que diuturnamente acompanha os intrincados
meandros do mercado de valores, traduzindo aos empresarios 0s riscos dos
investimentos ao redor do mundo, consegue ou tem interesse em traduzir para a

sociedade a situacdo da gestdo orcamentaria dos 6rgdos publicos. #°

20 Brasil é considerado um dos paises mais transparentes do mundo, segundo Pesquisa do

Orcamento Aberto (Open Budget Survey),posicionando-se entre a oitava e nona colocagéo.
Disponivel em: < http://internationalbudget.org/>. Acesso em: ago. 2011.
*3ptravés dos Portais da Transparéncia (http://portaldatransparencia.gov.br), € possivel obter
diversas informac@es sobre a gestdo publica dos entes da federacéo.
#40s dados podem ser acessados a partir do Portal da Transparéncia do governo federal: Disponivel
em: <http://www.portaldatransparéncia.gov.br>.
**De acordo com Flavio Toledo e Sérgio C. Rossi, as excelentes intencdes da Lei n.° 101 podem
incorrer no mesmo vazio tecnicista de hormas anteriores sobre finangas publicas, a exemplo da lei
4.320-64, haja vista a intrincada composicdo dos relatérios orcamentario e fiscal, pecas
fundamentais no controle simultaneo dos preceitos da lei fiscal. (TOLEDO, Flavio; ROSSI, Sérgio
C.; QUADROQOS, Cerdbnio de (Coord.). O controle social como instrumento de equilibrio fiscal:
Responsabilidade fiscal. Estudos e orienta¢cbes, uma primeira abordagem. Rio de Janeiro: NDJ,
2001, p. 82.
Luiz Paulo Nascimento traz alguns relatos do Presidente da ONG Transparéncia Brasil, no
seguinte sentido: “O que acontece é o seguinte: dados [...] s6 sdo informag¢do quando em transito.
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Disso resulta que a simples disponibilizacdo de dados orcamentarios e a
mera informacao sobre os atos da administragdo atualmente mostra-se insuficiente,
sendo necessario aprimorar o sistema de acesso e a qualidade das informacdes, de
forma a suscitar interesse do publico.

Além de informar que os investimentos publicos somaram tantos milh8es de
reais, € essencial divulgar quais sdo esses investimentos, quantos metros foram
construidos, que equipamentos foram comprados, qual a sua aplicacdo, quem tera
acesso, qual o resultado de tais investimentos. O acesso a informacéo clara e de
qualidade relaciona-se com a ampliagdo na participagcédo social no acompanhamento
da gestdo e, por este motivo, sdo constantes as deliberacdes publicas relacionadas
a melhoria dos instrumentos que garantam mais visibilidade dos dados publicos. %’

O direito de acesso a informacao, relacionado com a transparéncia da
administracdo publica, vem nos dltimos anos provocando uma revolugdo na

administracdo publica, pela valorizacdo do cidaddo e da posicdo de que cabe a

Dado jogado dentro de um banco de dados néo é informacdo — ele s6 é informacdo quando esta
sendo usado, esta em transito, esta sendo transmitido de A para B. Essa transmisséo de A para B
exige trabalhar os dados. Porque uma massa de dados informe pouco esclarece a alguém. E a
guem cabe fazer a coleta, a sistematizacéo, as filtragens, as agregacdes, as desagregacdes, e
assim por diante, as analises estatisticas, as regressdes, ou seja la o que for, de acordo com
determinado tipo de interesse? [...] Bom, a academia tem que fazer... as ONGs tém que fazer, de
acordo com suas areas de interesse... e a imprensa. Nenhuma destas trés areas ai faz isso com
grande eficiéncia no Brasil. Entao, [...] tem muito mais informagdo publica disponivel, de acesso
publico facil até, do que gente usando essa informacgdo. Porque, basicamente, ele [0 usuario] &
além do mais o tal do cidaddo comum, que é semialfabetizado — esse ai ndo vai conseguir fazer
nada, ndo vai interpretar a informacdo que é dada em estado bruto; ndo é possivel." Demonstra
também a pouca familiaridade da imprensa com a divulgacdo das informacfes disponiveis nos
sites de transparéncia, o depoimento do jornalista Michael Alecrim; “acho que foi uma jornalista da
Folha [de S&o Paulo] que primeiro teve a ideia de entrar no sistema, e descobriu um gasto num
free-shopping da ministra da Igualdade Racial da época,47 entdo, dali comecgou... ai, a gente aqui
[no jornal O Dia] comecou a acompanhar esses casos, e também a tentar buscar ali algumas
informacdes; s6 que ai eu vi que ja estava um pouco tarde; enfim, os outros veiculos foram na
frente nisso... e ai eu entrei no Portal, e comecei a navegar [...] até que cheguei realmente nesse
caso do Ibama( refere-se o entrevistado a descoberta do pagamento de clinica de beleza por
servidora do Ibama com recursos do 6rgdo), que foi algo que, primeiro, o Ibama se assustou
qguando viu; e ai eles iniciaram uma investigagdo propria. A gente também aqui tentando saber que
saldo era aquele, e tal... para a gente, realmente, [poder afirmar que] era uma irregularidade aquela
despesa." (NASCIMENTO, Luiz Paulo. A transparéncia dos portais brasileiros de transparéncia
publica: um estudo de trés casos Dissertacdo (Mestrado em Pesquisa de Engenharia) -
Universidade Federal do Rio de Janeiro. Disponivel em:
http://www.consocial.cgu.gov.br/uploads/biblioteca_arquivos/124/arquivo_2clcbeac80.pdf>.
Acesso em: 12.12.2011.)

»’De acordo com pesquisa feita para instruir os eixos tematicos da 1* Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social apurou-se que nas deliberacbes de 68 Conferéncias Nacionais
realizadas entre 2003 e 2010, figuraram questdes relacionadas a transparéncia e ao controle
social. Desse modo, em 08 de dezembro de 2010, convocou-se a 1° Conferéncia Nacional que
pretende atender a demanda da sociedade no sentido de pensar e estabelecer um conjunto de
diretrizes para a efetiva promogdo da transparéncia publica e controle social. Disponivel em:
www.cgu.gov.br/consocial.
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Administracdo efetivar os direitos colocados na Constituigdo com eficiéncia e
imparcialidade, despojando-se de segredos e tecnicismos.

O fato de que as acOes administrativas referentes a gestao estao disponiveis
faz com que exista maior cuidado com o trato do erario publico, o que implica dizer
que a transparéncia contribui também para diminuir a corrup¢do. Porém, o que se
observa hoje € o desinteresse do cidaddo pelas questdes publicas, ainda mais
qgquando este interesse implica na necessidade de inteirar-se sobre balancos
financeiros e outras informacfes absolutamente técnicas e distantes de sua
realidade.

A maioria da populacdo — e nédo raras vezes até a imprensa — ndo domina
com clareza o significado de expressfes correntes na administracao publica, tais
como discricionariedade, contingenciamento de despesas, transferéncias
voluntarias, unidade gestora, etc. Igualmente, fica evidente a dificuldade do cidadéo
em compreender, no ambito das informac¢Ges que lhe sdo disponibilizadas, se as
politicas publicas estdo sendo executadas na melhor medida possivel. Assim, muitas
vezes permanece apenas na situacdo de cidadado cliente, a espera de que o
governante |lhe ofereca os bens de que necessita.

Em face disso, € imprescindivel a criacdo de mecanismos que aproximem 0
cidadado da administracao publica. As publicacdes em diarios oficiais e editais, para a
maioria das pessoas, € pouco atrativa e incompreensivel. Também o contetdo
veiculado nos meios eletrénicos ainda € construido de forma técnica.

Ndo é possivel emancipar culturalmente e politicamente toda uma
sociedade, simultaneamente, e em pouco espaco de tempo. Também ndo é possivel
acreditar que, no futuro, o interesse da sociedade se manifestara paulatinamente, se
ndo houver também um movimento por parte da administragéo publica no sentido de
aproximar-se do cidaddo, por meio do fornecimento de informacbes mais
simplificadas e acessiveis, ou seja, da descodificacdo dos dados apresentados.

No dia 18 de novembro de 2011 foi publicada a lei n.° 12.527, chamada de
Lei de Acesso a Informacdo, que veio suprir a falta de uma regulamentacéo
sistematica que assegurasse 0 amplo acesso a informagdo e aos documentos

produzidos pela Administracdo publica®®. Estabelece que os 6rgdos publicos e os

%8 Na mensagem que encaminha o projeto de lei para a Camara dos Deputados, consta que “ 0
tratamento do direito de acesso a informacdo como direito fundamental € um dos requisitos para



98

entes privados que recebem recursos publicos divulguem, independentemente de
solicitagdo, informacdes de interesse geral ou coletivo, salvo os protegidos pelo
sigilo, por todos os meios disponiveis, e obrigatoriamente pela internet.?°

O artigo 3° da lei deixa evidente que o objetivo da norma é assegurar o
exercicio do direito de acesso reconhecendo-o como direito fundamental do cidadéo,
tanto que desnecesséria a indicacdo dos motivos para fornecimento da informacéo,
sendo solicitada apenas a identificacdo e a especificacdo da informacéo requerida
(artigo 109).

A determinacdo legal possibilita o acesso pleno, imediato e gratuito as
informacdes (artigos 3°, 6° e 7°), impondo ao poder publico uma atuacao pré-ativa,
no sentido de disponibilizar o acesso de forma clara, auténtica e com linguagem
acessivel as informacdes sobre sua estrutura organizacional, enderecos, telefones,
horarios de atendimento, implementacdo, acompanhamento e resultados dos seus
programas projetos e acdes ,as despesas, as licitagcdes e contratos , o resultado de
inspecodes, as auditorias e prestacdes de contas, além das respostas as perguntas
mais frequentes da sociedade.

O acesso as informacdes poderd ser concedido por meio de copias e
certiddes e em meio digital, para tanto, o artigo 9° da lei determina a criagdo de um
servico de informacdo ao cidaddo com condicBes de atender e orientar o publico
guanto ao acesso a informacdo, informar sobre a tramitacdo de documentos e
protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informacéao.

Quando a informacgéo de interesse ndo estiver disponivel, o érgao publico
que receber a solicitagdo deve providenciar 0 acesso no prazo de vinte dias,
prorrogaveis por mais dez dias, mediante justificativa expressa, devendo informar ao
solicitante a data local e modo pelo qual a informacéo sera disponibilizada, ou
informar as razdes pelas quais ndo podera ser fornecida a informacéo

A recusa ao fornecimento de informag¢des somente sera possivel quando
devidamente fundamentada e incluida entre as restricdes elencadas na norma, ou
seja, quando se trata de informagcdes pessoais ou imprescindiveis a seguranca da

sociedade (artigos 21 a 30), decisdo esta ainda sujeita a recurso (artigos 15 a 20).

gue o Brasil aprofunde a democracia participativa, em que ndo haja obstaculos indevidos a difusdo
das informacdes publicas e a sua apropriagéo pelos cidadaos.”

%9 De acordo com o § 4° do artigo 8° da Lei n.° 12.527/2011, os Municipios com populagéo de até dez
mil habitantes ficam dispensados da divulgacéo obrigatoria pela internet.
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O sigilo é tratado com situacdo excepcional tanto que as restricbes de
acesso somente podem ser colocadas pelas autoridades especificadas na lei,
devendo ser revistas de forma periodica.

Para refor¢co das garantias colocadas na lei, os artigos 25 a 29 estabelecem
sancoes para a violagao do direito de acesso.

A Lei de acesso a informag¢do somente entrara em vigor apds cento e oitenta
dias de sua edicdo, de forma a possibilitar aos entes publicos a realizacdo das
adaptacdes de carater tecnologico e administrativo necessarias a implementacéo da
lei.

Com a edicdo deste marco regulatério a administracdo publica € assim
desafiada a uma mudanca até agora ndo experimentada, extinguir a cultura do
sigilo, que se apresenta como barreira para a abertura democratica e a participacao.

Retomando-se as licbes Habermas quanto ao agir comunicativo que impde
0s requisitos da veracidade e da sinceridade e da clareza, a atuagéo transparente da
administracdo se relaciona com tais requisitos, pois como explica Vanice Lirio do
Valle,

A acdo transparente da Administracdo Publica, portanto, traduz-se: 1) na
manutencdo de um fluxo de informacgbes; 2) pertinente, confiaveis,
inteligiveis e oferecidas no momento oportuno; 3) relacionadas aos vetores
diretas e indiretos que influenciam esse mesmo agir administrativo; 4)
dirigidas ativamente as diversas estruturas de poder e a cidadania.?®°

A autora ressalta a importancia de que as informacBes sejam
compreensiveis a cidadania e ndo se revistam de uma complexidade que as torne
inacessiveis a populacdo, por forca do predominio da tecnocracia ou do
paternalismo. Deve a informacdo ser relevante e pertinente a ponto de permitir a
sociedade o exame para auxiliar nos processos de escolhas publicas. 2%

bY

De acordo com Boaventura de Souza Santos, o acesso a informacéo
depende da inteligibilidade da informacéo, ou seja, do contetido da informagao.”?®?

E preciso traduzir as informacdes para serem entendidas e possam
representar interesse do individuo e da imprensa. Assim, além de confeccionar 0s

demonstrativos tabulados na lei (normalmente de carater excessivamente técnico-

?yV/ALLE, Vanice Lirio do. Transparéncia e Governanca: novas vertentes legitimadoras do agir do

poder. Disponivel em: http://www.direitoadministrativoemdebate. Wordpress.com/2010/04/20>.
Acesso em: 15 ago. 2011.

2% pid.

%2 SANTOS, Boaventura de Souza. Democratizar a democracia. Op. cit., p. 551.
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contabil), é necessario fornecer informag¢des com conteido mais adequado ao gosto
publico, como por exemplo: — qual o valor arrecadado, qual o custo com agua, luz,
telefone? — Qual o custo com os servidores efetivos, temporarios e comissionados?
— Quais os valores recebidos para a construcédo da creche e da escola? — Quando
serdo realizadas contratacdes? — Quais sdo mensalmente os pagamentos feitos de
obras mensalmente, e a metragem construida correspondente ao pagamento
efetuado? — Qual o montante de valores disponivel para gastos com saude publica?
— Qual é o valor préprio e qual o recebido de outros entes? Enfim, faz-se necessario
informar quantas acfes sao realizadas em cada programa, qual o gasto em
medicagdo, quanto é gasto com pessoal e com equipamentos, e qual é o custeio
para a realizacao das acdes de saude.

Todas essas informacbes estdo contidas nos relatérios e demonstrativos
fixados por lei e podem ser obtidas na internet, todavia, exigem conhecimento
técnico especializado para decifrar as rubricas orcamentérias, o que implica num
trabalho herculeo de investigacao. Quantas horas diarias o cidadao comum teria que
dedicar ao estudo dos relatérios e planilhas para verificar o cumprimento de um
direito assegurado a sociedade?

S&do constantes os embates entre o Judiciario e o Executivo nas questbes
relativas a realizacdo de acdes de saude (fornecimento de medicamentos e de
cirurgias). O Judiciario justifica-se, sob o argumento da garantia da vida e da saude,
e da falta de execucdo eficiente da politica publica, sem delongar-se com as
justificativas de tais argumentos. A administracao rejeita a intervengcao, em especial
quando o 6rgdo demandado ndo possui a competéncia para a realiza¢do e o custeio
dos tratamentos, criticando a atuacdo do judiciario, que acaba por conturbar a
execucao dos atos previstos nos planos de saude.

Ora, as politicas e competéncias da area de saude de cada 6rgao publico,
bem como os recursos disponiveis, sua utilizacdo ou sub-aproveitamento sao
informacdes disponibilizadas, todavia, nem os magistrados, nem o Ministério Publico
e nem advogados sdo capazes de decifra-las corretamente. Como pretender tal
intento do cidaddo comum?

Se a informacdo € ampla, entdo os cidaddos podem estar em melhor
condicdo para expor suas preferéncias, porém, “se € controlada, imprecisa ou

inconsistente, entdo o debate pode ser manipulado e as alternativas se estreitam
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7

através da desinformacdo."®® Fica evidente, destarte, que é imprescindivel a
reformulacdo dos mecanismos de transparéncia, de forma a fornecer informacdes
cujos conteudos sejam passiveis de serem assimilados e racionalizados pelo
cidadao.

Isso ndo implica em afastar os demonstrativos técnicos, que servem aos
demais 6rgdos de controle (Tribunais de Contas, Controladorias), bem como a
grupos da sociedade mais preparados, mas sim acrescentar procedimentos
acessiveis, de forma a promover o interesse na participacdo, até mesmo pelo
despertar do sentimento comunitério, na discussao das ac¢fes (contratacdes) gastos
e metas de atendimento.

De acordo com Rogério Gesta Leal:

E a propria Administragdo publica que deve criar condigdes a instituicio de
uma comunicac¢do e linguagem decodificada e democratica, com o que
permitird a validagéo racional das questdes normativas e operativas de suas
acdes — j& ndo mais suas- mas de toda a comunidade.?®*

Para que se garanta a participacao popular, € imprescindivel que o Poder
Publico exponha com clareza e transparéncia as politicas publicas estabelecidas
para o atendimento do interesse publico, as orientacdes para sua execucdo, a metas
programadas, os resultados obtidos e a situacdo das contas publicas. O cidadao
somente podera emitir opinido consciente e relevante se tiver conhecimento do
planejamento, da execucao e do resultado das a¢cdes da administracao.

Para Wallace Martins Janior, a divulgacdo dos atos tem estreita ligacdo com
os deveres de boa fé, de lealdade, da impessoalidade e da moralidade, e, deste
modo, a Administracédo publica tem o dever de divulgar informagdes “veridicas, com
certeza, seguranca e determinagdo quanto a seu contetido."®® Nao é suficiente que
se afaste 0 segredo, mas necessario que os cidaddaos possam acompanhar a
atuacdo administrativa de modo compreensivel, a formacdo da vontade, o
desenrolar dos atos, até a decisao final e seus efeitos.

A publicidade dos atos da administracdo muitas vezes é confundida com as

propagandas de governo, que costumam mostrar a populacdo obras e feitos do

*3MAIA, Rousiley. Redes Civicas e Internet. In: EISENBERG, José; CEPIK, Marco (Org.). Internet e
politica: teoria e pratica da democracia eletronica. Belo Horizonte: Editora UFMF, 2002. p. 59.
LEAL, Rogério Gesta. Estado, Administracdo Publica e Sociedade. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006, p. 75

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 62.

264

265



102

governo, com o intuito de promocgé&o politica e, ndo raras vezes, deixam de cumprir

os limites constitucionais no sentido de manter o carater educativo, informativo ou de

orientacéo social.®®

E importante que a sociedade participe da escolha das opgdes e, para isso
precisa conhecer, além do conteudo, todo o contexto que deu origem a determinada
decisdo administrativa. Nesse sentido, Vanice Lirio do Valle pondera que

[...] o conceito de publicidade vai se transmudando para transparéncia onde
se pode com maior propriedade, insertar a idéia de dar a conhecer mais do
gue o conteudo da ac¢éo, mas cada passo que em relagdo a ela se adota —
pelo menos cada passo que compreenda uma parcela de opcéo, de
valoragéo, de alternativas que possam ser socialmente relevantes.?’

O reconhecimento do acesso a informagdo como instrumento do
fortalecimento da boa gestdo contribui para o inicio de um processo de

desmistificacdo do poder e de fortalecimento do sistema democratico.

B) A motivacdo dos atos da administracéo publica

O outro canal essencial a concretizagdo da transparéncia refere-se ao

conhecimento, pela sociedade, da motivacao dos atos da administracdo publica. O

dever de motivacdo figura entre os principios implicitos na Constituicdo Federal®®® e

by

confere a sociedade o conhecimento dos fatos e razdes que culminaram em

determinado ato de gestéao.

A motivacdo, embora ndo inserida expressamente na Constituicdo Federal
entre os principios impostos a Administragcdo Publica, estd nela implicita,
porque é inerente ao principio da legalidade e, em especial, ao do devido
processo legal; e € indispensavel até para que os cidaddos possam exercer
seu direito & informacgdo, pois, sem a motivagdo, ndo lhes é possivel
conhecer as razbes que serviram de fundamento a decisdo administrativa; €
essencial para o exercicio do direito de defesa e para a garantia do

%53ILVA, Almiro do Couto. Publicidade e Acdo Administrativa. Revista de Direito Publico, Sao Paulo,

n. 97, jan.-mar., 1991, p. 166.

VALLE, Vanice Regina Lirio do. Controle Social: Promovendo a aproximacao entre administragao

publica e cidadania. Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia da Administracédo

publica. Prémio Serzedelo Corréa, Brasilia: TCU; Instituto Serzedelo Corréa 2002, p. 216.

?%8'No primeiro projeto de Constituicdo o artigo 37 figurava com a seguinte redacdo: “A Administracéo
Pudblica direta ou indireta de qualquer dos Poderes obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade publicidade, exigindo-se como condicdo de validade dos atos
administrativos a motivagao suficiente, e, como requisito de sua legitimidade a razoabilidade”.
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contraditorio, além de ser elemento indispensavel a servir de base para o
controle dos atos administrativos (.). Em sintese, a motivagdo constitui
garantia de legalidade dos atos administrativos.?®®

Muitas vezes, em especial sob a égide do positivismo, a motivacdo ou
justificativa do ato restringia-se a men¢do do fundamento legal, que no passado
alicercava a validade do ato administrativo.?’® Mas na atualidade, tal mencdo soa
nao raras vezes abstrata, sem que se indiguem os fundamentos faticos, juridicos e
as ponderacdes feitas para se chegar a escolha efetuada.

Ao expor os motivos de determinada decisdo, a Administragdo Publica
coloca-se a disposicdo da critica, reconhecendo o direito da sociedade de acatar ou
rejeitar os critérios adotados. Este proceder garante a seguranca, na medida em que
limita a discricionariedade e possibilita a promocdo de medidas para conter as
ilegalidades ou abusos. A motivacdo é, portanto, um instrumento essencial ao
fomento do debate publico, como ressalta Wallace Paiva Martins Janior, uma vez
que:

Desestimula a omisséo lesiva aos direitos dos administrados e favorece o
bom funcionamento administrativo e, em ultima andlise, a gestdo do
interesse publico; b) reduz o espago para o arbitrio, a parcialidade, os
favorecimentos e preteri¢cbes, a corrupcdo e a improbidade ao exigir que o
agente publico exponha sua convicgdo; c) conforma o exercicio da
discricionariedade a razoabilidade e a objetividade; d) valoriza o processo
administrativo como elo de ligagdo congruente entre o resultado da

instrucdo e o contelido da decisdo; e) aumenta os niveis de transparéncia
da acso administrativa. >’

Pela motivacdo, a Administracdo Publica fornece a sociedade as razfes de
seu agir. A obrigatoriedade da motivacdo vem, ao longo do tempo, se afirmando,
ndo somente para justificar atos que impliquem em posi¢cdes desfavoraveis para os
individuos, mas estendendo-se para abranger todos os atos da administragéo.

O risco inerente ao arbitrio pode ser afastado pela via da fundamentacao
das decisdes, em que se coloque de forma evidente as razbes que levaram a
adocado de determinada deciséo. A posi¢do do administrador ndo é neutra. Em toda
deciséo, o operador leva em conta valores pessoais, mas essa valoracado deve ser

justificada e, principalmente, dada a conhecer.

%9 p| PIETRO, Maria Sylvia. Discricionariedade Administrativa. S&o Paulo: Atlas, 2007, p.208.
270Her Lopes Meirelles afirma que todo ato do poder publico deve trazer consigo a demonstragéo de
sua base legal. (MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Op. cit., p. 180).

*!MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 266.
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Ao se deparar com a visao exposta por Dworkin do direito como integridade,
a atuacao interpretativa deve ajustar-se ao modo de ser da sociedade, expresso em
suas tradicées, cultura politica, e ndo ao ponto de vista do aplicador.?”?

Klaus Gunther relaciona o conceito de coeréncia juridica ao de integridade,
alvitrado por Dworkin, propondo que a comunidade politica deve agir de modo
integro, a fim de evitar decisbes arbitrarias. Deve justificar coerentemente as
decisbes, de modo a ndo agir em casos iguais segundo principios diferentes. Isto
porque todas as pessoas de uma comunidade politica devem ser tratadas como
portadoras de direitos iguais, isto €, com a mesma consideracao e respeito.

O postulado da integridade, por fim, exige que os aplicadores, na medida do
possivel, tratem o direito como um conjunto coerente de principios que, em ultima
analise, se compatibilizam com a moral publica da comunidade. Isto faz com que as
decisdes possam ser justificadas por principios aceitos por todos, tratando-se todos
os membros da comunidade politica com igual respeito e consideragcdo. Afinal, as
pessoas sdo membros de uma genuina comunidade politica, quando aceitam que 0s
seus destinos estdo fortemente vinculados, no sentido de serem governadas por
principios comuns, ndo por regras forjadas em um acordo politico.?”

Cabe considerar a dificuldade em se estabelecerem valores morais que
sejam compartilhados por todos em uma comunidade; assim, € preciso recorrer aos
valores contidos no texto constitucional, e mesmo assim havera principios cuja
aplicacao se abre a uma série de possibilidades. Assim, € essencial que a motivacao
se apresente de forma clara, objetiva e coerente, e que possa ser criticada.

Rainer Forst, utilizando-se dos argumentos de Nagel, diz que a justificacéo
de normas validas pressupde a vinculacdo da reciprocidade e da universalidade.
Assim, ndo se pode exigir do outro mais do que esteja disposto a conceder, e esta

exigéncia tem de ser justificada com base no interesse de todos os envolvidos.?"*

?"2Na obra, o Império do direito o autor apresenta a visdo do direito como integridade, colocando que

o direito, como integridade, é sensivel as tradicées e a cultura politica de uma nacao, e, portanto,
também a uma concepcao de equidade que convém a uma Constituicdo. Falando sobre a atuagéo
do poder judiciarios, mas que poderia ser aplicada ao Executivo, refere que a alternativa ao
passivismo ndo é um ativismo tosco, atrelado apenas ao senso de justica de um juiz, mas um
julgamento muito mais apurado e discriminatério, caso por caso, que da lugar a muitas virtudes
politicas e ndo cede espaco algum a tirania. (DWORKIN, Ronald. O Império do direito. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 452).

Cf. GUNTHER, Klaus. Teoria da argumentacdo no direito e na moral. Justificacdo e aplicacéo.
Traducéo de Claudio Molz. Séo Paulo: Landy, 2004, p. 407-414.

FORST, Rainer. Contextos da justica. Sdo Paulo: Boitempo, 2010, p. 55.
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Coloca ainda o autor que o direito ndo é neutro, pois a observacao dos
parametros da reciprocidade e da universalidade n&o estabelece limites a
determinadas concepc¢fes de bem. Ao mesmo tempo, o direito € neutro na medida
em que esses limites ndo estao fundados em valores éticos, e que esta neutralidade
deve ser entendida no contexto de justificacdo universal e ndo no de neutralidade
das consequéncias ou neutralizagéo dos discursos politicos.?”

A motivacao dos atos administrativos deve referir-se ao fato e as razfes da
deciséo; todavia, ambos devem levar em conta um contexto valorativo que o

justifique e seja reconhecido universalmente.

A motivagdo deve ser suficiente, clara e precisa, exteriorizando o0s
fundamentos de fato e de direito, a ponderacdo objetiva e imparcial dos
interesses publicos (primarios e secundarios), privados, coletivos e difusos
em jogo, as alega¢cBes dos administrados e o resultado da instrucdo
procedente como determinantes da decisdo direciona ao alcance do
interesse publico concreto. Deve explicar e tentar convencer racionalmente
os administrados da decis&o tomada.?"®

A Lei federal n® 9.784 de 1999 coloca como formalidade essencial a
motivagdo em diversos atos administrativos, especificamente os que implicarem em
negacao, restricdo ou afetacéo de direitos ou interesses; imposicao ou agravamento
de deveres, san¢des ou encargos; decisdo de processos e recursos administrativos;
exoneracao de processo administrativo; extingdo, suspensao ou saneamento de ato
administrativo.?’” A lei foi objeto de criticas que entendiam que a motivacdo deveria
figurar como regra geral, sendo apenas as excecdes enumeradas na lei.?"®

Todavia, ndo somente a Lei n.° 9.784 de 1999 trata da necessidade da
motivagdo como também outras leis esparsas: Lei de Licitagbes n.° 8.666 de 1993; a
Lei n.° 9.472 de 1997, entre outras.

Como ja colocado, as normas costumeiramente apresentam conteudo
aberto, trazendo expressdes que admitem iniumeros enquadramentos, tais como

“‘interesse publico”, “critérios da administragédo”e, nestas situagdes, a motivacao do

*\pid., p. 278

**MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa. Op. cit., p. 422.

277Artigo 50, incisos | a VIII

*SMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p.44.
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ato deve trazer exatamente o entendimento especifico da Administracdo sobre estes
termos, de forma a tornar sindicalizaveis os atos.?”®

Para Marcal Justen Filho, a simples utilizacdo das expressdes ‘interesse
publico ou interesse do servico' ndo servem como motivagdo suficiente para o ato
administrativo, pela falta de especificagdo de sua finalidade e pela impossibilidade
de se fazer o controle da discricionariedade administrativa, a motivagdo “exige que
seja traduzida concretamente quando adotada pelo aplicador, quanto ao fim por ele
eleito para as decisdes que adotar."?®

Também Juarez Freitas, na defesa de um novo direito administrativo
‘sustentavel’, coloca como necessaria a boa decisdo administrativa a ponderacao e
0 sopesamento, a harmonizacdo entre as demandas e o0s textos normativos e a
fundamentacao constitucional.?®!

Estando a atividade administrativa inserida em um processo, as decisdes
proferidas no seu decorrer devem ser claras e congruentes expondo as
circunstancias, as possibilidades existentes e as razbes da opcao pela medida
tomada.

A motivacgdo, deste modo, possibilita a sociedade conhecer as escolhas da
administracdo publica, dando abertura a contra-argumentacdo, garantia necessaria
para o exercicio do contraditorio. Verifica-se que, através do acesso as informacdes
e pela exposicdo das razbes de decidir, a Administracdo Publica reitera para a
esfera publica sua posicao financeira, o contexto existente, a origem e aplicacdo dos
recursos ja utilizados, os recursos disponiveis e as suas escolhas passadas em
relacdo a execucao de politicas para efetivacdo dos direitos, e os seus reflexos no
presente. Ou seja, por estes dois instrumentos, coloca-se na arena do debate o que
possibilita a sociedade argumentar em favor do acerto ou ineficacia dos atos,
apontar atitudes ilicitas ou arbitrarias, mas, principalmente, fornecer subsidios (em

face das suas criticas) para futuras atuacgoes.

*®Para Wallace Paiva Martins Junior, “a inscrigdo de conceitos indeterminados (de valor) tem a
funcdo de ampliar os mecanismos de atuacdo da Administracdo Publica, dando-lhe margem de
discricionariedade para melhor alcancar o interesse publico. Nao significa exonera¢édo do dever de
motivar ou abertura ao dominio da arbitrariedade. [...] A exigéncia da motivacdo € imperiosa para
atribuicdo da objetividade e razoabilidade ao exercicio da competéncia discricionaria de maneira
gue seja objeto de juridicizacdo, moralidade, eficiéncia e, portanto, de controle. (MARTINS
JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacio e participacéo
popular. Op. cit., p. 290).

80JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 169.

*IEREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 247.
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3.3 A ABERTURA DEMOCRATIFZA DA ADMINISTRAC}AQ PUBLICA E A
AMPLIACAO DA ESFERA PUBLICA DE PARTICIPACAO

Por meio da combinacdo adequada da atuacdo do Estado e a acédo da
sociedade civil organizada, podem-se aumentar as capacidades sociais e reformar
as instituicdes, ampliando a democracia e tornando mais eficiente e responséavel o
funcionamento das politicas publicas.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, s6 existe efetivamente a
democracia quando a “conducdo da vida social se realize na conformidade de
decisdes tomadas pelo conjunto de seus membros"?%

Canotilho anota os elementos que caracterizam a democratizacdo da

administracao:

a) A substituicdo das estruturas hierarquico autoritarias por formas de
deliberacgéo colegial;

b) Na introducéo do voto na selecdo das pessoas a quem foram confiados
cargos de direcao individual,

¢) Na participacdo paritaria de todos os elementos que exercem a sua
atividade em determinados setores da Administracao;

d) Natransparéncia e na publicidade do processo administrativo;

e) Na gestdo participada que consiste na participacdo dos cidaddos por
meio de organizagBes populares de base e de outras formas de
representacio na gestdo da Administracéo publica.?®®

Para Claudio Pereira de Souza Neto, a tendéncia contemporanea da teoria
democratica é a de valorizar o0 momento comunicativo e dialégico que se instaura
guando governantes e cidadaos procuram justificar seus pontos de vista sobre as
questdes de interesse publico. O fundamental, para a perspectiva democratico-
deliberativa, € compreender a democracia além da prerrogativa majoritaria de tomar
decisfes politicas. A democracia deliberativa implica, igualmente, a possibilidade de
se debater acerca de qual é a melhor decisdo a ser tomada. A legitimidade das
decisdes estatais decorre ndo sO de terem sido aprovadas pela maioria, mas
também de terem resultado de um amplo debate publico em que foram fornecidas

razdes para decidir.?®
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283MELLO, Celso Antonio Bandeira. Grandes temas de direito administrativo Op. cit., p. 371.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 1998. Op. cit.,
p. 421.

SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria da Constituicdo e democracia deliberativa. Op. cit., p.
86.
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O acesso amplo as informagbes, sua qualidade, o conhecimento dos
motivos do agir administrativo e o engajamento da sociedade ensejam a criacao de
espacos de negociacéo e possibilitam a tomada de decisdes a partir da ponderacao
de interesses e de concessdes reciprocas.

O que se verifica na atualidade, é a multiplicacdo de centros de decisédo no
interior da Administracdo Publica, de modo que nado é possivel afirmar ser o Chefe
do Executivo quem realiza as escolhas que resultam nas decisbes que
fundamentam os atos administrativos. Na verdade, as decisdes sdo transferidas a
administradores. Como coloca Gustavo Binenbojm, “o cotidiano da administragao
demonstra que é enorme o grau de pulverizacdo das decisfes, sendo a maioria
tomadas por burocratas profissionais.?®

Neste sentido, o0 incremento da participacdo do cidaddo, pelas
manifestacbes dos Conselhos de politicas publicas, das conferéncias e audiéncias
publicas, comissfes, pode influenciar a Administracdo no sentido de decidir de
acordo com os interesses dos diretamente envolvidos e daqueles que serdo
afetados pela decisdo. Os debates e os argumentos colocados nestas ocasides,
embora muitas vezes ndo sejam vinculantes, servem para orientar a tomada de
decisdo, fomentando o dialogo entre a Administracdo Publica e a sociedade.?*°

Trata-se, assim, de uma participacdo procedimental que influencia a atuagéo
administrativa pela convergéncia de interesses que culminam em solucbes
acordadas, uma vez que, através do procedimento, os individuos podem defender

seus interesses e fornecer subsidios & Administracéo.

Considerando as diversas searas de atuacdo administrativa e a forte
dependéncia dos particulares em relacdo a esta atuagdo, bem como
considerando o incremento do espago constitutivo da Administragcéo, que se
afasta do modelo de neutra aplicadora da lei, o procedimento ganha cada
vez mais relevancia, ndo se restringindo a hipéteses de atuacédo ablativa,
identificando-se o fenbmeno da procedimentalizacdo da atividade
administrativa.?®’

285 BINEMBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Op. cit., p.295.

*De acordo com Vasco Pereira da Silva, “A Administragdo Publica ¢ uma grande entidade
atribuidora de servicos publicos, mas é também uma pluralidade de centros de regulacdo de
interesse, ou se quiser de centros de determinacdo de composicdo de interesses. [...] a
participacdo dos privados no procedimento, ao permitir a ponderacdo pelas autoridades
administrativas dos interesses de que séo portadores, ndo s6 traduz uma melhoria de qualidade
das decisdes administrativas [...] como também torna as decisdes administrativas mais facilmente
aceites pelos seus destinatarios". (SILVA, Vasco Pereira. Em busca do Acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 129; 402).

NETTO, Luiza Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 178.
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Nao é possivel afirmar, contudo, inobstante a abertura constitucional e as
inUmeras previsdes legislativas, que a participacdo da sociedade se realiza nos dias
de hoje de forma efetiva. Os entraves sdo os mais diversos, como a falta de
regulacdo do desenvolvimento institucional que garanta tais participacdes. As
normas sao incipientes e mencionam apenas que as decisdes envolverdo a
participagéo popular, muitas vezes sem delimitar de que modo e qual o alcance das
deliberacdes sobre a validade do ato. Disso resulta que a participacdo da sociedade
se restringe a 'ser informado’ e a ‘'emitir opinides’, 0 que pode ou ndo ser levado em
consideracao.?®

A aproximacao entre governo e sociedade pode, ainda, pelos resquicios de
clientelismo e populismo, levar a cooptacdo dos movimentos sociais que deixam de
representar os interesses publicos para servir de divulgadores das politicas
eleitoreiras. Por outro lado, uma parte da sociedade, organizada em associacdes,
partidos politicos, sindicatos, por terem interesses particulares na participacao,
provocam desequilibrios pela atuacédo voltada a interesses estratégicos de seu
grupo, em detrimento da comunidade.?®

Por esses motivos, e com vistas a nao repetir as falhas como um novo
modelo dos anteriores, a adocao dos procedimentos participativos importa também
na ampliacdo do aparato burocratico, além de tempo e recursos, para sua
realizacdo, e em consequéncia torna mais lento o processo decisério, 0 que

compromete a eficiéncia.?*

*®Ana Paula Paes de Paula aponta que o formato institucional mantém-se refratario a participacéo

popular no processo decisério e na formulacéo de politicas publicas. In: PAULA, Ana Paula Paes.
Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia contemporénea. Rio de
Janeiro: FGV, 2007, p.141.

#Comentando sobre o Estado e os grupos corporativos da sociedade, o professor Clémerson Merlin
Cléeve observa que: “muitas vezes disputam poder com este, e que nao poucas vezes sao mais
poderosos que o préprio Estado ."[...] No mundo de hoje, 0 homem necessita preocupar-se com o
Estado. Também deve precaver-se contra 0s grupos porque em face deles mais uma vez a
liberdade corre perigo. Por isso, mais uma vez € necessdria a atuacdo do Estado para quebrar o
dominio de grupos e corporagbes”. (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa e Poder
Executivo no Estado Contemporaneo e na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993, p. 41.

290« eficiéncia, por um lado postula procedimentos céleres e concentrados; a participagao, por outro,
postula o alargamento do iter procedimental, impondo deveres a Administragdo que postergam a
decisdo e implicam custos; a participacdo pode fragilizar a racionalizagdo dos meios levando a
procedimentos caros e desproporcionais, pode acarretar formalismo excessivo e protelar decisfes
administrativas." (NETTO, Luiza Cristina Pinto e. Participacdo administrativa procedimental. Op.
cit., p. 180).
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A efetivacdo de uma gestédo publica sob o enfoque do principio democrético
impbe a superagcdo do “paradigma burocratico dominante”, todavia n&o seu
abandono, uma vez que sua existéncia dificulta a patrimonializacdo da
administracdo publica, contudo, deve ser complementado por uma agir positivo no
sentido de realizar as politicas publicas capazes de efetivar os direitos
fundamentais.**

Por essas razfes, € necessario pensar num modelo de gestdo publica que
promova a interacdo entre os administradores e os administrados, estimule a
participacdo social e crie novos espacos e formas de deliberacdo, reduzindo, sem
perda da eficiéncia ou afastamento da legalidade, os entraves institucionais para a
gestao patrticipativa.

Em face de tais questdes, impde-se a Administracao intervir para garantir e
estimular a participacdo em igualdade de condicdo, revelar o0s interesses
setorizados.?®? ?** pPara Habermas, o Estado ndo pode se contentar em assumir a
posicdo de um participante dentre outros, pois diante de decisbes politicas
importantes para toda a sociedade, o Estado tem de estar em condi¢cdes de captar
interesses publicos e, eventualmente, impd-los.***

As discussodes sobre a capacidade do Estado em fomentar a participacdo e o
consenso no que se refere a formulacao de politicas publicas em sociedades plurais
tém trazido & tona o conceito de governanca®®® ou de direito & boa administracao.

Juarez Freitas explica o conceito, afirmando ser

[...] direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional, cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagao,

#1cf. PESSOA, Robertdnio Santos. Neoconstitucionalismo, politica e administracédo publica — dilemas

a serem enfrentados. Revista Interesse Publico, Sdo Paulo, n. 39. Notadez, 2006, p.43-52.
*2para Marcus Augusto Perez, a Administracdo deve procurar o convencimento, a persuaséo, no
sentido de obter a adeséo dos cidaddos as politicas governamentais. In: PEREZ, Marcus Augusto.
A participacdo da sociedade na formulacdo, decisdo e execucao das politicas publicas. BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflex6es sobre o conceito juridico. S&do Paulo.
Saraiva, 2006, p. 163.
?3para Vanice Lirio do Valle, a ideia de boa administragdo implica no “deferimento ao Estado de um
papel de articulacdo de for¢cas que deve integrar o processo decisorio" pelo reconhecimento de que
ndo é capaz de produzir decisdes adequadas em meio a uma sociedade complexa, seja porque
reconhece que na democracia o governo representa o poder em publico. (VALLE, Vanice Lirio do.
Direito fundamental & boa administracdo e Governanca. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 165).
HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2003. Op. cit., p. 185.
A ideia de Governanga, segundo Vanice Lirio do Valle, migrou da area privada (onde envolvia as
preocupacgfes das minorias societarias sobre a maneira pela qual se formulavam as escolhas de
acao) para a publica (traduzindo a preocupacgédo das agencias financiadoras com a forma pela qual
se formulavam as politicas publicas. (VALLE, Vanice Lirio do. Direito fundamental a boa
administragcdo e Governanca. Op. cit., p. 38).
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imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.

Esse conceito deixa evidente a ideia do poder publico como promotor do
processo de articulagdo entre o Estado e a sociedade. A governanga implica no
reconhecimento de que “a solugdo dos problemas coletivos ndo €é mais
responsabilidade exclusiva do Estado, mas implica na participacdo dos atores
sociais.”*®’ Para Vanice Regina Lirio do Valle,

A governanca reconhece essa insuficiéncia, hoje, no resultado da atuacgéo
da representagdo — e por isso atrai para a arena da formulacdo das
escolhas publicas os atores que possam contribuir para essa mesma
operacao. Consolida-se com governanca a percep¢do de que ndo ha como
se empreender uma absoluta dissociagdo entre a atividade politica e fungéo
administrativa — donde restard justificada a preocupacdo de legitimar-se

pela abertura democratica, as escolhas estratégicas que se formulem no
exercicio da administracéo.

Para a realizacdo da governanca, segundo a autora, S840 necessarios trés
elementos: o primeiro refere-se a ampliacdo do universo de participantes; o segundo
elemento a transparéncia vista como um transito constante de informacdes
inteligiveis, Uteis e oportunas, que possam fornecer aos participantes condicbes de
participar das discussdes; e, por fim, o procedimento que transforme o didlogo numa
pratica constante.

Disso resulta que, através do fortalecimento das instituicbes sociais que
favorecem o exercicio da cidadania e da assuncdo pelo Estado de um papel de
articulador, € que se chegara a democracia. Colocando-se a Administragcdo ao
debate, pelo acesso a informacdo e motivacao de seus atos, e existindo um reforgo
institucional®® da sociedade, de forma que a pluralidade de interesses sociais venha
a lume, e, por fim, respeitando-se os limites pertinentes aos valores constitucionais
consagrados, sera possivel dizer que é viavel o debate na forma defendida pelos

tedricos da democracia deliberativa.

*PEREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o direito fundamental & boa administragéo

Pudblica. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 99.

CHEVALIER, Jacquer. A governanca e o direito. Revista de Direito PUblico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, Ano 3, n. 12, out., p. 129, 2005.

N&do desconhecemos que a nocdo de instituigdo admite varias acep¢des. No contexto utilizado,
adotamos o conceito trazido por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem “instituicdo € um
determinado complexo comportamental estabilizado huma sociedade, que passa a ser um padréo
regular de condutas socialmente previsiveis de atores sociais quando postos sob determinadas
circunstancias." (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do direito
administrativo pés-moderno. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 35.
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Essa participagdo s6 serad efetiva mediante a difusdo em larga escala de
educacéo e informacao para os individuos e grupos sociais; trata-se de uma
pressuposto material para o alargamento da democracia substancial em
nosso pais. [...] uma democracia possivel, uma democracia que se defende
e que avanca no sentido de construcdo do bem estar de uma populacao
mediante o aperfeicoamento das regras do jogo politico e das instituicdes,
gue uma os mecanismos tradicionais da democracia representativa com 0s
mecanismos da democracia direta.?*®

A concretizacdo da deliberagcdo democratica ndo se resume em construir
ambientes participativos, pelo fornecimento de informacdes e pela captacdo dos
interesses da sociedade, por via de conferéncias e foruns. A deliberacdo implica em
um constante dialogo entre administracdo e sociedade e, para tanto, é importante
que a Administracdo publica apresente-se na mesa de debate ndo apenas para
colocar seus numeros, seus argumentos, esperando legitimacédo de suas decisdes,
mas que se apresente a responder os argumentos colocados.®

E necessario que a sociedade abandone a necessidade de tutela que antes
se dirigia ao Executivo e hoje se volta ao Judiciario, para, por si mesma, organizar a
agenda de discussbes e chegar a melhor medida de efetivagcdo dos direitos
fundamentais do cidadédo, além dos demais interesses que constituem o projeto de

vida de cada membro da sociedade.

A participagdo serve justamente para romper com o distanciamento entre a
sociedade e a Administracdo, aproximando-a dos conflitos sociais e
politicos e proporcionando aos administrados uma gestdo responsiva,
dindmica, atenta a pluralidade dos interesses sociais, com vistas voltadas a
efetivacdo dos direitos fundamentais, fator essencial para eficiéncia das
atividades de bem-estar que devem ser conduzidas pela Administragcéo e
para sua legitimidade, tanto em funcdo da ades&o racional da sociedade a
um conjunto de medidas concretas, politicas ou programas que esta ajudou
a formular, decidir e muitas vezes executar, como razdo da eficiéncia dessa
atuacdo conjunta. >

*9SCORSIM, Ericson Meister. O processo de evolucdo do Estado, da Administragdo Publica e do

Direito Administrativo. Revista Interesse Publico, n. 42. Sao Paulo, Notadez, 2007, p. 143.

%0para Vanice do Valle, "[...] elemento indispensavel para contribuir para a deliberacdo é a resposta
dialégica da administracdo”, o que implica em abandonar “a posi¢do passiva de mero receptor das
eventuais observacfes, sem qualquer compromisso para com a sua incorpora¢cdo no processo de
formulagao da decisdo.”[...] “o dialogo refor¢a consideracao das razdes oferecidas pelos multiplos
atores na deliberacdo, e com isso estimula a presenca desses mesmos atores no cenario da
deliberagcdo sob o signo da governanga." (VALLE, Vanice Lirio do. Direito fundamental a boa
administracdo e Governanca. Op. cit., p. 145-46).

PEREZ, Marcus Augusto. A Administracdo deve procurar o convencimento, a persuasdo, no
sentido de obter a adesao dos cidadaos as politicas governamentais. In: . A participacao da
sociedade na formulacao, decisdo e execuc¢do das politicas publicas. Op. cit.; BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Op. cit., p. 163).
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7

Nesse sentido, é importante ampliar a participacdo nos processos,
superando as dificuldades de formacéo politica da opinido que resultam dos déficits

de interacao entre a Administracao e a Sociedade.

N&o é desconhecido que “a democracia direta caracteriza-se por elevados
custos internos"(porém) tais custos diminuem progressivamente a medida
eu a prépria participacdo desenvolve e incorpora qualidades ético-cognitivas
gue melhoram as decisfes e produzem uma menor necessidade de tomar
outras. As experiéncias participativas com o retorno das decisdes que se
integraram como conquistas da vida cotidiana, o aprimoramento das
técnicas decisérias, a incorporacdo das novas tecnologias informacionais e
a formacdo de novas elites dirigentes (de extragdo popular direta) vao
paulatinamente, impondo-se como um aprendizado de longo curso. E outro
estagio do que ocorreu no longo periodo de formacdo das atuais elites
profissionais que nos governam.3%

N&o sdo poucos os que dizem que os individuos perderam o interesse nas
questdes coletivas e que a sociedade prefere manter-se alheias a politica e a

participacdo. Contra essa opinidao, Eneida Desiree Salgado afirma:

A politica ndo saiu de nossas veias. Encontra-se entorpecida pelos desvios
de significado, pela redugdo de seu alcance, pelo filtro nefasto da
representacdo politica descontrolada. Mas pode ser reanimada com a
adocao de canais de exercicio do poder politico pelos cidad&os.?*

Trata-se de um novo modelo que se abra as contribuicbes e criticas da
sociedade e que permita a cidadania participar das decisbes com discernimento
resultante da apropriacdo das informagdes publicas. E um desafio que requer a
priorizacdo do cidadéo e o seu desenvolvimento humano, acima de quaisquer outros
valores.

A administracdo publica, nos moldes da Constituicio de 1988, exige
reformas institucionais que promovam o dialogo entre o governo e a populacédo. Nao
€ possivel concretizar a democracia deliberativa sem que esteja aberta a via da
transparéncia com amplo acesso a informacdo e ao conhecimento dos motivos que
levam a tomada de decisdo. Ndo havera debate enquanto a administracao publica
nao se colocar na mesa, trazendo seus dados e argumentos e colocando-os a
apreciacdo da sociedade, bem como valorando as prioridades segundo a orientagcao

constitucional.

2GENRO, Tarso. Crise democratica e democracia direta. In: ROSENFIELD. Denis L. Democracia e

Politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p.20.

$3SALGADO. Eneida Desirré. Constituicdo e Democracia. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 40.
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CONCLUSAO

A administracdo publica brasileira, em face de suas condicionantes
histéricas, ndo se apresenta ainda como democratica, na forma preconizada na
Carta de 1988. Desde a colonizagdo, a verticalizacao e a centralizacdo das politicas
publicas estiveram sempre presentes, colocando-se o cidaddo ora como
subordinado, ora como cliente do Estado.

As reformas produzidas na Administracdo Publica tiveram como prioridade o
desenvolvimento econémico do pais. O modelo burocratico implantado a partir de
1930 cumpriu o objetivo de desenvolvimento industrial, no entanto, tinha como
pontos deficitarios o autoritarismo e a centralizacdo das politicas publicas.

Da mesma forma, o modelo gerencial ndo logrou resolver as grandes
demandas sociais e nem promover a aproximacdo da sociedade com a gestao
publica. A partir de 2003, na prética, existe um modelo que ndo € o classico
burocréatico, mas também néo é o gerencial, e que ainda ndo apresenta instrumentos
para uma efetiva abertura para a participacdo democratica.

Cabe lembrar que o processo de redemocratizacdo ocorreu num periodo de
estagnacdo econdmica, 0 que levou a priorizacdo dos instrumentos de intervencao
econbmica e de garantias ao mercado e ndo aos de participacdo politica da
sociedade. A propria organizacdo da sociedade, com vistas a participacdo, ainda
caminha vagarosamente, pois a criacado de movimentos sociais e de organizacdes é
recente.

Em razdo da recente democratizacdo, boa parte das instituicbes ainda
guarda resquicios do patrimonialismo e do autoritarismo, que resultam na assuncao
de posi¢cOes apaticas e de descrenca. Até mesmo a midia, em certos momentos
capturada por interesses especificos, parece mais interessada em veicular
escandalos do que fomentar a participacao.

A Constituicdo brasileira apresenta o governo democratico, podendo o povo
manifestar-se na escolha regular de representantes através das eleicbes, como
também de forma direta, por iniciativa popular, plebiscito e referendo, e ainda
através de diversas oportunidades de participacdo, como nos Conselhos gestores,

audiéncias publicas, entre outros meios.
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Nesse sentido, pode-se dizer que a Constituicdo adota um modelo
procedimental de democracia, na medida em que as decisbes que afetam a
sociedade devem passar por um processo de deliberacdo, com a participacdo dos
envolvidos.

Todavia, ndo se trata de um modelo procedimental puro, mas como nos
ensina Carlos Nino, um modelo em que as finalidades e os valores j& estao previstos
no texto constitucional e ndo podem ser alterados por decisdo da maioria. No plano
da administracdo publica, a participacdo da sociedade serve para fornecer
informacdes ao poder publico sobre os interesses e prioridades no que se refere ao
cumprimento do projeto de vida boa, assegurado na constituicao.

A participacao contribui para a melhoria das a¢des do poder publico, pois ao
refletir as aspiracbes dos administrados, aumenta a eficiéncia das prestacoes.
Ocorre que o modelo burocratico de gestdo, ao mesmo tempo em que visa 0
cuidado com o cumprimento das leis, a imparcialidade e a igualdade de tratamento,
concorre para tornar a administracao publica fechada em si mesma, trabalhando em
sistemas estanques, sem acesso ao contexto integral dos interesses coletivos.

A0 mesmo tempo, 0 excessivo tecnicismo compromete a compreenséo da
populacao sobre os procedimentos e decisfes tomadas. Da mesma forma, o modelo
gerencial, focado na descentralizacdo e no controle de resultados, ndo permite a
populacdo compreender exatamente de onde partem as decisées que afetam o seu
dia a dia e nem que metas ou resultados sdo buscados e por que motivo.

Outro ponto refere-se a falta de informacdo dos membros da sociedade,
considerados de forma isolada, sobre o funcionamento da méaquina publica, em
especial nas areas que demandam conhecimento especializado, o que lhes
possibilita, na maioria das vezes, expor as falhas do sistema, sem conseguir
contribuir para sua solucéo. O resultado dessa situacédo apresenta-se na apatia da
sociedade, ao invés de motivagao para participagao.

O atual modelo de administragdo, descentralizado na execucdo e
centralizado no poder de decisédo, dificulta o engajamento da populagcdo na
conducado dos programas de governo. O modelo de gestédo transfere aos municipios
um amplo conjunto de atribuicbes e responsabilidades; contudo, ao contrario da
administracao federal, onde houve uma concentracdo de esfor¢cos no sentido de
aprimorar 0os quadros profissionais, 0s municipios, principalmente os mais carentes,

possuem uma administracdo burocratica, precaria e desmotivada. Muitos programas
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do governo federal ndo conseguem ser implantados pela falta de estrutura para sua
implementacgéo e prestagcéo de contas.

Assim, chamada a participar das decisdes sobre as politicas publicas, a
sociedade normalmente encontra no poder local as seguintes situacfes: a) falta de
recursos préprios (na maioria dos municipios as receitas derivam sempre de
repasses estaduais ou federais — denominados de transferéncias legais ou
voluntarias);b) direcionamento dos valores recebidos a atuacdo prevista pelos
programas colocados pelo Governo Federal, o que restringe as deliberacbes sobre a
melhor aplicacdo dos valores; c) necessidade de seguir os procedimentos
administrativos e financeiros para a execucao dos programas; d) falta de preparo e
de motivacdo dos servidores ndo somente para a execucdo das atividades, mas
principalmente para a justificacdo de sua atuacdo e prestacdo de contas para a
sociedade.

E evidente, portanto, o abismo entre a capacidade administrativa da maioria
dos 6rgaos publicos e as atribuicbes que Ihes sdo conferidas para a implantacédo de
politicas publicas eficientes para a sociedade local, o que interfere também na
motivacdo da sociedade para a participacdo, uma vez que nao lhe é dado o poder
de definir o que fazer e de que modo fazer, cabendo-lhe apenas optar por um dos
modelos oferecidos pelo Governo Federal, acompanhar sua execuc¢ao nos moldes ja
predefinidos.

A concentracdao do planejamento, a formulacdo, os recursos para execucao
e o controle das politicas publicas governamentais no Governo Federal, deixa pouca
margem aos poderes locais e a articulacdo dos cidadaos. H4, assim, na maioria das
vezes, um modelo federal reproduzido nas diversas estancias governamentais.

Mudancas setorizadas de participagdo da sociedade vém se apresentando,
tais como as experiéncias de orcamento participativo e de gestdes eficientes de
Conselhos de Saude, Educacdo e Assisténcia Social, além das Conferéncias
Nacionais, Audiéncias Publicas e Foruns de debate. Contudo, ainda € necessério
avancar para efetivas mudangcas na administracdo publica que viabilizem uma
participacdo mais ampla da sociedade, como mecanismos efetivos de interferéncia
no modo de operacao e controle das politicas publicas.

Para cumprimento do projeto democrético constitucional, € essencial uma
mudanca que se inicia pela abertura da administracdo, com a transparéncia dos atos

do Governo. Essa transparéncia vem sendo tratada principalmente como meio de
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controle do poder publico; todavia, ndo se pode ignorar que também é um
mecanismo propulsor do debate democratico.

A participacdo democratica podera ser ampliada com a divulgacdo em larga
escala e em linguagem acessivel das informacgdes pertinentes ao setor publico para
todos os individuos, pois as necessidades da sociedade, seus interesses e modos
de vida, e as formas de realizacdo através do poder publico devem ser pauta de
discussdo cotidiana. A apropriacdo do conhecimento da gestdo pelos cidadaos
contribuirad para fomentar as vozes dissonantes e colaborar para a formacao de uma
agenda de discussao.

Ha que se ressaltar que a transparéncia apresenta-se ndo somente pela
publicacdo dos atos de gestdo e da existéncia de meios eletrbnicos que
disponibilizam as posi¢des financeiras das contas publicas, mas do acesso facilitado
as informacdes, ou seja, ndo devem ser disponibilizados dados técnicos. Pelo
contrario, as informacdes devem ser claras, colocadas de forma que possam ser
acessadas por diversas formas, ser de facil compreensao, justamente de modo a
fazer com que se transformem em pauta diaria de jornais, e de comentarios nas
conversas cotidianas. E o direito de conhecer os atos da administracao.

Outro instrumento ligado a transparéncia € o da motivacdo dos atos da
administracdo, de modo que a sociedade possa conhecer as razbes que deram
ensejo a tomada dessa ou daquela posicdo. A motivacdo impBe o dever de
aprofundar as razfes de sua conduta, ao passo que o cidaddo possa avaliar a
conveniéncia do ato ou da decisdo. O conhecimento da motivacdo motiva a
avaliacdo tanto no sentido da aprovacado como da critica, e contribui para afastar a
ideia de que a gestdo da coisa publica € interesse “de outrem"e ndo do povo. Ter
acesso a motivacao dos atos € o direito de saber o porqué de determinada deciséo.

A transparéncia implica na colocagédo da Administragdo Publica na mesa de
debate, expondo os dados e argumentos que lhe direcionam a uma dada deciséo, o
que permite a sociedade examinar e debater, através de suas instituicbes, os dados
e argumentos apresentados, e, a partir disso, apontar falhas ou aderir a decisédo de
forma consciente. As decisdes oriundas de debates, colocadas a publico e
racionalmente justificadas com fundamento na Constituicdo, tém maiores chances
de serem aceitas, o que lhes confere maior legitimidade.

Para execucéo dessa tarefa, impde-se a simplificagéo e racionalizagdo dos

procedimentos, a utilizacdo das tecnologias da informacdo, a producdo de
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instrumentos que aperfeicoem a transparéncia da administracéo, entendida nao sé
no que se refere ao fornecimento de dados orcamentarios, mas também na
exposicao e justificacdo de seu proceder cotidiano de forma acessivel a todos os
niveis da populacéo, e em especial a abertura para o dialogo.

A adocédo de um procedimento transparente pode colocar o Estado como
indutor do desenvolvimento e da realizacado dos direitos fundamentais, sem ser o
protagonista, mas agindo em conjunto com a sociedade, cujos interesses ora se
articulam, ora se opdem.

Assim, um novo modelo de administracéo, transparente e aberto ao dialogo,
sem desviar-se dos valores constitucionais, apresenta-se como meio material para a
concretizacdo da democracia. Um novo modelo exige a continuidade de um
processo argumentativo entre Poder Publico e sociedade, nos moldes colocados por
Habermas e Nino, ampliando o espaco publico através da transparéncia e da

participacdo na gestao.
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