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A participacdo da sociedade:
" na formulacéo, decigéio e execucan
das polticas plblicas
Marcos Augusto Perez

Sumdrio; 1. O principio juridico da participagio ¢ sua funcionali-
dade. 2. Politicas piblicas do povo, pelo povo ¢ para o pove. 3. Os
perigos da participagio: 3.1, Captura pelo Governo, 3.2. Corrupgio.
3.3. Captura pelo mercado. 3.4, Deficiénecia de anilise. 3.5. Falhas de
coordenagio. 4. Conclusio.

1. 0 PRINGIPIO JURIDICO DA PARTICIPAGAO E SUA
FUNCIONALIDADE |

HA muito defendemos a idéia segundo a qual a participagio é um
principio de estruturagio da Administragio Piiblica hodierna. Melhor
dizendo, é por meio de processos de decisio que permitam o didlogo
entre a sociedade e a Administracio Publica que esta aumenta o grau de
eficiéncia de sua atuagiol.

No Brasil, como ocorre também em outros paises, o Direito Cons-
titucional e Administrativo consagram o principio da participagio & um
grande nimero de institutos voltados-a sua concretizagio®.

A Constituicio Federal brasileira de 1988 foi muito além da mera
enunciagio dos principios juspoliticos da Democracia ¢ do Estado de

U Hste & o tema de meu livio A administracio prblica democrdtica. Institutos de participagio
popular na administeagio piiblica, Belo Horizonte: Pérum, 2004,

% Para 2 verificagio dos institutos participativos no diteito comparado vale consultar
o8 6timos La participation directe du citoyen A la vie politique ef administrative, org. Francis
Delpérée, Bruxelas, Bruylant, 1986; Aduiinistration ef administrés en Europe, org. Chatles
Debbasch, Paris, BCNRS, 1984, ¢ especificamente sobte a experiéncia norte-ame-
ricana George J. Gordon e Michael Milakovich, Public administration in Awmeriea,
New York; St. Martin’, 1995, p. 450 e 5.
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Direito e estabelecen uma série bastante grande de normas voltadas a
respaldar a adogio de institutos participativos na Administragio Pablica.

O art. 10, por exemplo, determinou ser assegurada a participagio dos
trabalhadores ¢ empregadores nos colegiados dos Orgios pGblicos em que
seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussio e
deliberacio. Essa regra & completada pelo art. 194, VII, que, ao disport sobre
a organizagio do sistema cstatal de previdéncia social, assegura © carter
democritico e descentralizado de sua gestio administrativa, com a participa-
¢io da comunidade, em especial de trabalhadores, empresirios ¢ aposentados.
Alis, a participagio, no caso das atividades de seguridade social desenvolvidas
pela Administragio, & clemento da propria defini¢io dessa fungio adiminis-
trativa, conforme se percebe pela redagio do caput do art. 194, que a define
como um conjunto integrado de agies de inidiativa dos poderes piblicos e da sociedade.

O art. 29, X, por sua vez, a0 tratar das normas basicas de organiza-
¢io dos Muricipios, prevé expressamente 2 cooperagio das associagoes
representativas no planejamento municipal, ou seja, direciona generica-
mente a adogio de institutos de participagio popular pela Adminisiragio
Pablica dos Municipios.

Outro exemplo encontra-se no art. 187, o qual estabelece que a
atividade administrativa de planejamento da politica agricola serd exe-
cutada na forma da lei, com a patticipagio efetiva do setor de produgio,
envolvendo produtores € irabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializagio, de armazenamento € de transportes.

O art. 198, III, determina que as politicas, agdes € servigos pliblicos
de satide devem ser organizados tendo como diretriz a participagio da co-
munidade.

O art. 204, II, estabelece que os servigos pliblicos de assisténcia
social devem. ser organizados € executados mediante participagdo da
populagio, por mieio de organizagdes representativas, na formulagio das
politicas e no controle das agBes em todos os niveis.

O art. 205 estatui que a educagio & atividade que serd promovida e
incentivada com a colaboragio da sociedade; complementarmente, dispoe
o art. 206, VI, que o servigo plblico de ensino contari com gestdo detio-
crdtica, na forma da lei.

Ainda no terreno dos servigos de ensino, encontraremos no Ato das
Disposighes Constitucionais Transitorias o art. 60, estabelecendo que o
Poder Plblico desenvolvera esforgos, com a mobilizagio de todos os seto-
res organizados da sociedade, para eliminar o analfabetismo ¢ universalizar
o ensino fundamental.
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O art, 216 o i ]
- rh. 2 g §. 1', determina que a promogio e protegio do patri-
mbnio cultural brasileiro devem ser organizadas mediante a colaboragio
do Poder IMiblico com a comunidade. i

O art. 225 imp&e a conjugagio de esforgos do Poder Plblico e da
coletividade na defesa do meio ambiente.

. O art.~227, § 12 estabelece que o Estado admitird a participacio de
fantldadezj. ndo governamentais na execugio de programas de assisténcia
integral 3 satide da crianga e do adolescente.

O art. 37, § 3%, por sua vez, fruto da Emenda Constitucional
i. 1.9/ 1998 (conhecida como emenda da reforma administrativa), intro-
duziu no texto da Constituigio uma norma geral sobre participa 1ﬁo o-
pular na Administragio Pliblica, ao estabelecer: e

'3 F TP H) 4 ! g
. A Lei agtsczfvlmam as formas de participagio do usudrio na administragio
puiblica direta ¢ indireta, regulando especialmente:

T — as reclamagies relativas & prestagdo dos servigos publicos em geral, asse-
guradas a {mmutengao de servigos de atendimento ao usudrio e a avaliagio periddica
externa e interna da qualidade dos servigos; ’

IT — o acesse dos usidrios a vegistros administrativos e a informages sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5, X ¢ XXXIIL;

;

II— a disciplina da representagie contra o exetcida negligente on abusivo de
cargo, emprego oyt fungdo na administragio piblica”.

Tanto a regulamentagio das atividades da Administragio Federal
quanto a legislagio dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios tém
nota.b%lizado os institutos de participagio. Conselhos, comissdes e co;nités
parFlmpativos; a audiéncia piiblica; a consulta pfiblica, o orgamento partici-
pativo, o referendo e o plebiscito sio importantes referéncias entre nds de
instrumentos concretos para a implementagio do didlogo entre a Admi-
nistragio e a sociedade®.

1 11z . . . .
H4 um niitnero cada ver mais expressivo de lels que prevéem, em setores especificos

ou na forma de principio geral, a patticipagic da sociedade nos proce isori

da Admi.nistmgﬁo Pdblica. Somente para exemplificar a extensio I::lizsassslz):eji:gz;) ;)lc(f
demos citar as seguintes leis federais: Leis ns. 7.174, de 14-12-1983; 7.298, de 28-12-
1984; 7.298, de 28-12-1984; 7.353, de 29-8-1985; 8.242, de 12410-1991,' 8.069, de
13-7-1990; 8.389, de 30-12-1991; 8.646, de 7-4-1993, 8.741, de 3—12—199%:‘ 8 84é de
4-1-1994: 9.008, de 21-3-1995; 9.257, de 9-1-1996; 7.796, de 10-7-1989; ’8 élZ de
24.7-1991; 8.142, de 28-12-1990; Lei Complementar n. 67, de 13—6—!19'91' ’Lei
Complementar n. 68, de 13-6-1991; Lei Complementar n, 66, de 12—6—1991;,[.61'5
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Cremos que esse arcabougo normativo possui duas claras fungdes:
eficiéncia e legitimidade.

Ora, é certo que a Administragio Pablica, na atualidade, passa a adotar
novos métodos de atuagio, baseados na aultura do didlogo* e na oitiva das
divergéncias sociais seguindo a tendéncia de nio mais se afirmar contra-
pondo-se 4 atuagio da sociedade civil (o papel principal da Administragio
Piiblica, nesta otica, & o de favorecer o trabatho da seciedade sobre cla mes-
ma). As relagdes encre a Administragio Piiblica e a sociedade ndo mais se
assemelham 2 cutela, pois a Administragio depende da vitalidade das media~
cbes sociais e do dinamismo dos atores sociais. A Administragio, logo, em
[muitos casos, deve-se postar em posi¢io horizontal, e ndo vertical, em suas
relagbes com a sociedade. Ao lado dos mecanismos tradicionais da coergio,
injungio e do constrangimento, a Administragio, em sua relagio com a
sociedade, passa a utilizar principalmente a orientagio, a persuasio, a ajuda.

Como hé muito dizia Jean Rivero®, a realizagio das tarefas tipicas do
Estado de Bem-Estar supde a modificagio de uma massa de comportamen-
tos individuais tio densos e tio diversificados, que parece impossivel erigi-
la simplesmente em obrigagio sujeita aos mecanismos da fiscalizagio e da
sangio pelo descumprimento. A técnica classica da decisio unilateral,
mediada pela edigio de uma obrigagio precisa e a possibilidade de punir
sua desobedifncia, se acha em franco colapso. A Administracio deve, pois,
buscar impulsionar a adesio através de dois procedimentos indissoluvel-
mente ligados na pritica: a explicagio e a participagio.

Apbia-se essa reflexdo etn Chevallier®, para quem a Administragio
assume, hoje, distanciando-se dos modelos puramente gerenciais ou
neoliberais, a funcio de harmonizar (nio mais substituir) o comporta-
mento dos atores sociais, devendo tornar-se transparente ¢ cada vez mais
influencidvel pela sociedade. Para esse autot, no lugar da imperatividade
tradicional, a Administragio, hoje, deve procurar mudar suas relagdes com

—_——

ns. 9,433, de 8-1-1997; 9.131, de 24-11-1995; 8,913, de 12-7-1994; 8.677, de 13-7-
1993; 7.998, de 11-1-1990; 7.839, de 12-10-1989; 9.474, de 22-7-1997; 8.490, de
10-11-1992; 9.472, de 16-7-1997; 8.666, de 21-6-1993; 8.689, de 27-7-1993; 9.478,
de 6-8-1997; 9.427, de 26-12-1996; 9.637, de 15-5-1998; 10,257, de 10-7-2001.

4 Gérard Timsit e Nicole Belloubet-Frier, “La Administration en Chantiers”, in Revre
de Droif Publiz et de la Science Pelitigue, Extrait, Paris: LGDYJ, 1994,

5 A propos des métamorphoses de Padministration &aujourd’hui”, in Pages de docirine,
Paris: PUE 1580, v. I, p. 261-262.

6 Cf. Jacques Chevallier, Sence administiative, Paris: PUE 1994, p. 236 ¢ 416-418.
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. , . s
a sociedade através de técnicas de incitagio, procurando o convencimen-

tc.>, a persuasio, a seducio, esforcando-se, enfim, para obter a adesio dos
cidadios 4s politicas governamentais,

\fale lembrar, na mesma linha, Sanchez Morén’ e Garcia de Enterria®
que visualizam os institutos de participago popular na Administragﬁo’
Piiblica como resultado das deficiéncias do modelo webetiano e, por im
Caio Ticito, cuja citagio € imperiosa: ’

“Q Direito Administrativo contemporinee tende ao abandono da
vertente autoritdria para valorizar a participaciio de seus destinatarios finais
quanto 4 formagiio da conduta administrativa.

O Direito Administrativo de mio Gnica caminba para modelos de
colaboragio, acolhides em modernos textos constitucionais e legais, mediante
a perspectiva de iniciativa popular ou de cooperagio privada no desempe-
nho das prestagdes administrativas™.

. Chegpa-se, dessa forma, 4 participagio popular na Administragio Pa-
bhca: De nascimento de urn novo modelo de atuagio para a Administracio
Pablica, fruto da supetacio do paradigma weberiano; da ineficiéncia dos
mecanismos tradicionais de atnagio da Administragio baseados na edigio
de atos unilaterais imperativos, bem como na fiscalizagio e imposicio de
sang¢Bes; da necessidade, afinal, de atuar como mediadora dos poderes ativos
no tecide social, impulsionando a atuagio da sociedade sobre ela mesma
como forma de lograr o atingimento dos escopos do Estado de Bem—Esrar:
erigem-se os institutos de participagio popular na Administragio PGblica.

. Nio hi divida, portanto, que o éxito de politicas econdmicas, cul-
turais ou de preservagio do meio ambiente, atividades tipicas do Estado de
Bem-FEsiar,nio depende somente das ages da Administracio Piblica. Nesses
casos, como et tantos outros, a adesio da sociedade, quando nio a atua-
¢io ativa desta, & fundamental para a eficiéncia da atuagio adminis-
trativa. Dai a necessidade de se utilizar instrumentos que procurem o

-

“Notas sobre..la funcién administrativa™, in La Constituicidn Espafiola de 1978, org.
Albe‘rto Pedrieri e Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 1984, p. 650, e La participacién
del ciudadano en la administracién priblica, Madrid: CEC, 1980, p, 18,

“Principes et modalités de la participation 4 la vie administrative”™, in La participation
Lliggif guz Ec;ryerz d la vie politique et adwminisirative, org. Francis Delperée, Bruxelas,

Direito administrativo participativo”, Revisia de Direito Administrativo, Rio de Janei-
ro: Renovar, n. 209, p. 1-6, 1997,

@

o
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consentimento da coletividade, que procurem, enfim, a aproximagio da

sociedade e do Hstado'?, do burocrata e do cidadio", do governante ¢ do

governado™.

Criam-se, desse modo, as bases para o nascitnento de uma legitimi-
dade fruto da adesiio racional da sociedade a um conjunto de medidas
concretas, politicas, ou programas que csta ajudon a formular, decidir e
muitas vezes executar.

Fala-se, pois, de uma legitimidade que ao mesmo tempo em que
decorre da aproximagio entre a Administragio € a sociedade, reforga os
vinculos entre elas. Legitimidade que é essencial para o &xito de politicas
plblicas’ e que & incrementada por meio deste resultado. Legitimidade ¢
eficidncia so, portanto, finalidades que se alimentarm reciprocamente, isto
¢, mais Jegitimidade importa em maior eficiéncia da atuagio da Adminis-
tragio Pliblica e mais eficiéncia importa em miaior legitimidade.

Logo, se Max Weber centrava o funcionamento da Administragio
Piiblica no trindmio biurocracia, eficiéncia ¢ legitimidade'®, nds preferimos o
trindmio participagiio, eficiéncia e legitimidade.

Dara Weber, & a burocracia quem garante a autonomia da Adminis-
tragio em relagio A sociedade, distanciando-a dos conflitos sociais ¢ poli-
ticos e proporcionando aos administrados uma gestio técnica ¢ profissio-
nal dos servigos piiblicos, atuagdo racional, previsivel e segura da burocra-
cia, baseada no estrito cumprimento da lei e tutelada por um sistema de
controles internos e externos, que importaria necessatiamente a cficién-
cia das atividades desempenhadas pela Administragio e, supostamente, em
sua legitimidade, na medida em que a eficidneia da atuagio administrativa

10 f. Notberto Bobbio, Estado, governo, socedade, Rio de Janeiro: Paz ¢ Terra, 1995, p. 51.

11 Cf, Christian Join-Lambert, " Questions a I'Etat”,in L'Etat moderne et Padministration,
Paris: LGDYJ, 1993, p. 12-13.

2 necessrio esclarecer que a adogio desse nove padrio de atuar nio elimina a
unilateralidade, 2 imperatividade e a coercibilidade das agdes adminiserativas. Presencia-
mos, no cotidiana da Administragio e face ds disposi¢des legais vigentes, que a
ordem ¢ 2 sangio continuam presentes ¢ necessirias. Acontece que, agora, €35Cs
antigos instrumentos convivem corm 0§ novos, baseados na incitagio, na persuasio,
na transparéncia e na participagio.

13 Entendidas como instrumentos de concretizagio dos direitos fundamentais, cf. Maria
Paula Dallari Bucci, Direite administrativo e polfticas piiblicas, Sio Paule: Sataiva, 2002,

" Feonomia y sociedad, Fondo de Cultura Econdmica, 1996, p. 173 es,752 e 1061 ¢
1062.
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conduziria A adesio também racional dos administrados aos comandos e
programas frutos dessa atuagio.

Para nos a participagio serve justamente para romper com o distancia-
mento. cntre a sociedade e 2 Administragio, aproximando-a dos conflitos
sociais e politicos e proporcionando acs administrados uma gestdo res-
ponsiva, dindmica, atenta 4 pluralidade dos interesses sociais, com vistas
voltadas i efetivacio dos direitos fundamentais, fator essencial para a efi-
cigncia das atividades de bem-estar que devem ser conduzidas pela Ad-
ministragio e para sua legitimidade, tanto em fungio da adesio racional
da sociedade a um conjunto de medidas concretas, politicas ou programas
que esta ajudou a formular, decidir ¢ muitas vezes a executar, como em
razdo da eficiéncia dessa atuagio conjunta.

Para nés, portante, a participagio & um principio juridico de organi-
zagio da Administragio Piblica. Principio implicito em nosso ordena-
mento constitucional. Chamamos principios de organizacio aqueles que
importam na estruturagio de processos formais de divisio de tarefas ou
competéncias ¢ de tomada de decisio. Sdo, nesse sentido, principios de
organizagio, por exemplo, o principio da especialidade, concernente 4
idéia de descentralizagio administrativa, e o principio da hierarquia, que
estrutura a relagio de subordinacio e coordenagio existente entre os dife-
sentes drgios administrativos. A participagio da sociedade na Administra-
¢io Pablica é, desse modo, principio de organizagio, pois implica a
estruturacio de processos de tomada de decisio pela Administragio Pi-
blica ou de divisio de tarefas entre a administragio e os administrados, de
modo a convocar estes Gltimos 3 execugio direta de determinadas fin-
¢Bes administrativas. Como salienta David Duarte:

“A generalidade das categorias apontadas de participagio adminis-
trativa podem ser incluidas no quadro de wm denominador comum,
referencidvel como participagio no procedimento ou participagio procedi-
mental, em sentido amplo. {...)

A defini¢io de uma nogio de participa¢io procedimental assim sus-
tentada & unia conseqiiéncia directa da aplicagfio de um critério que separa
os fendrrienos participatérios relativos 4 organizacio ¢ funcionamento in-
ternos da estrutura administrative das espécies participatérias que se repre-
sentam directamente no exercicio da fungio administrativa”®®.

15 ] : ~ ' ~ o~ . - s
Procedimentatizagdo, participagio e fitndamentagio: para uma coneretizagio do principio da

impercialidade administrativa como parimetro decisério, Coimbra: Almedina, 1996,
p. 118-119.
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Diante do exposto resta patente o seguinte: 1. na realizagdo das tare-
fas estatais de bem-estar (ou na efetivagio dos direitos fundamentais de
cardter social), a Administragio Pablica e a sociedade interagem cada vez,
por meio de variados institutos participativos; 2. o ordenamento constitu-
cional brasileiro abriga a participagio como umi verdadeiro principio de
organizagio da Administragio Ptiblica, estabelecendo ou inspirando a ado-
¢io de institutos participativos pela legislagio infraconstitucional; 3. esse
principio (estruturador que & de processos de decisio e divisio de tarefas)
compreende uma dupla funcionalidade: dotar a atuagio administrativa de
maior legitimidade e de maior eficiéncia.

» POLITICAS PUBLICAS DO POVO, PELO POVO E PARA 0 POVO

Com base nessas constatagdes nio & dificil vislumbrar a importincia
da participagio da sociedade na formulagio, decisio e execugio das poli-
ticas pablicas.

 Entendemos por politicas pablicas a organizagio sistemitica dos
motivos fundamentais e dos objetivos que orientain os programas de go-

verno relacionados i resolugio de problemas sociais™.

Conformam-se, portanto, as politicas piiblicas como atividade primacial
da Administracio Piblica, atividades, ademais, tipicas de bem-estar (ou tpi-
cas do Estado social de direito, como prefere Bucci'), é conseqjiiéncia direta a
necessidade de participagio social em sua efetivagao. A parifrase de Abraham
Lincoln, em sua famosa passagem. sobre a democracia, parece bastante elo-
qiiente neste sentido: politicas phiblicas do povo, pelo pove e pata o povo'®,

16 Em outras palavras, esse € o entendimento veiculade por George J. Gordon e Michael
Milakovich, Public administration in Apmérica, New York, St. Martin’s, 1995, p. 357,
segundo os quals what precisely is public policy? It can be defined as the oganizing framewotk
of purposes and rationales for government that deal with specified societal probiems. Many
people regard public policies as deliberate responses fo problems and needs systematically ideniified
by some legltimate meatss,

7 f Maria Paula Dallari Buei, op. cit., p. 247, 269 ¢ s.

18 A frase de Lincoln em seu famoso discurso no cemitério de Gettysburg, dedicado aos
rmais de 7.000 americanos mortos na batatha de mesmo nome, durante a guerra civil
notte-americans, foi a seguinte: It is rather for us to be dedizated to the great tosk temaining
before us — that from these honored dead we take increased devotion to that cause for which they
gave last full measure of devotion — that we here highly resolve that these dead shall not have
died in vain — that this nation, under God, shall have a new birth of freedom — and that
government of the people, by the people, for the people, shall not perish fiom the earth.
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MNa pritica, o que ocorre & que derrubados os muros altos que separa-
vam a Administragio Piblica da sociedade, esta passa a participar da con-
cepgio, da decisdo e da implementagio das politicas ptiblicas. As andiéncias
phblicas, as consultas plblicas sio exemplos de como se di na prética‘zll
participagio na elaboragio daspoliticas piiblicas; o plebiscito administrativo
o0 referenc.ioi, as comissSes de cariter deliberativo exemplificam, por seu tur—=
no, a participagio no proprio processo de decisfo, as cornissdes de usudrios
a atuagio de organizagbes sociais ou de enticdades de utilidade pablica, e até
mesmo a recente expansio da concessio de servigos pitblicos fornecem
uma amostra de participagio na propria execugio das politicas piiblicas.

Sem o perfil de uma participagio institucional, outros meios sdo utili-
zados pe!a sociedade para interferir nas politicas pablicas. A atuagio politica
cos movimentos sociais, por exemplo, levando ao estado e 4 opinido péblica
a consciéncia da necessidade de atendimento de suas demandas'. A atuagio
da imprensa expondo falhas, vicissitudes e, por vezes, até mesmo virtudes
na reawliza(;ﬁo das politicas piblicas ¢ a atuagio, no mesmo sentido, de orga—’
nizagBes nio governamentais também valem ser citadas,

O proprio mercado, hi que se reconhecer, & bastante ativo na formu-
lagio de politicas piblicas. Caso pensernos na regulagio econdmica como
uma das vertentes do conceito de politica péblica, vamos localizar na auto-
regulagio de alguns setotes econdmicos ou de algumas profissdes uma for-
ma do mercado nio s6 de contribuir para a formacio ou execugio de
politicas piblicas, mas um meio deste conduzir de modo auténomo e
desvinculado organicamente da Administragio Piiblica a realizagio de uma
politica pablica®. Podemos pensar, ainda, nos lobbies no Legislativo, no
Gaverno ou nas Agéncias reguladoras para que as politicas phblicas tor-
nem-se adequadas aos interesses do mercado®, |

Mas nfo & sb6. Ha que se reconhecer o engajamento de diversos
setores do metcado a iniciativas de protecio e recuperagio de meio am-
biente, educagio, difusio da cultura e assisténcia em geral. Seja em funcio
de um planejamento fiscal especifico, seja em fungio dos ganhos relacio-
nados 4 imagem, seja ainda, como forma de interagdo positiva com o

¥ :
E o caso do movimento dos sem-terra, dos sem-teto, das mées de desaparecidos
entre mnitos outros. ’
20 3 5 7 i (411 o
Cf. Vital Moreira, Auto-regulagio profissional e administragio piiblica, Coimbra: Almedina
1997, p.52 ¢ s, ,

2 . o S
Aqui repousa um dos pontos polémicos da aproximagio entre o mercado e o Bstado
que analisaremos melhor no thpico seguinte.
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restante da sociedade, é nitido o envolvimento do m('ircado noc dc‘e;o‘envgl—
ver de politicas plblicas. O conceito de empresa limpa, & certL _1iagaz
ambiental, o fomento do trabalho Vﬂluntarl(z, 0 orgamento ow.u da ang
sociais, 08 projetos comunitarios associados, sio jargdes do metca otpzarg
esse tipo de iniciativa ¢ sdo, em nosso modo de"{er, apenas a poc? i{aig
iceberg de um sem-nlmero de iniciativas empresariais que visar ;a aema‘l_
do que a realizagio de politicas pﬁ.bhcas, ainda que de forma nstram

ou paralela aos objetivos econdmicos da empresa.

3. 0S PERIGOS DA PARTICIPAGAQ

Como se verifica, as possibilidades decorrentes da abertura da Adn'u»
nistragio 3 participagio da sociedade sio miiltiplas ¢ em tese bastante positivas
A conctetizagio das politicas pablicas. Isso nao guer dizer, entretantoglue a
interacio entre a sociedade ¢ a Administrac;lﬁo resolva toclos 0s pro tlsmas
relacionados i efetivagio das politicas piblicas ou que nao haja nenhuim

risco de distorgio das funcionalidades teoricamente inerentes & participagio.

3.1. Captura pelo Governo

Nio & necessirio refletir demais para verificar que, ao mgnos teori-
camenite, a aproximagio entre o Estado e a socmdgde poderia incorporar
a tendéncia de simplesmente abolir todas as fronteiras que os de.l1m1.tam~ e
tornat a sociedade nada mais que um setor do Estado, Essa foi a inspiragao
tedrica do fascismo italiano e certamente § olquez 2rnove a recusa de Sartori
a0 que denomina extremismo do participactonismo™.

Sendo realista, & necessirio admitir que a aprox%ma@o entre 0 Esta.—
do, ou mais propriamente enire o Governo e os movimentos so€1a1s(i(rriaus
ou menos organizados), pode efetivamente co.r}dgz1r i cooptagdo des e}:ls.
A historia do populismo, especialmente na América Latina, & testermnunha
desses fatos. N

Fssa captura impotrta numa involugio do cztréter democratico e re-
presentativo dos movimentos ¢ organ’izagée_s sociais € torna 0s lrnefaxgs—
mos de participagio falhos e ineficientes, pois Os canats de veiculagio 08
interesses da sociedade passam a simplesmente ecoar a p911t1ca governa-
mental, deixando de desempenhar o papel que thes deveria caber no pro-

cesso decisdrio,

2 (3iovanni Sartori, A tesria da demacracia revisitada, Sio Paulo: Atica, 1994, v. 1,p.222.
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3.2. Corrupgao

Qutroe fator de risco apresentado pelo incremento da participagio, a
nosso ver, ¢ o aumento da corrupgio®. A aproximagio das autoridades
administrativas, ou mesmo de legisladores dos interesses dos diferentes
grupos sociais, pode levar 2o sacrificio das politicas pfiblicas em favor do
interesse pessoal de alguns e da venalidade.

Ora, ¢ inconteste que a privatizacio de servigos piiblicos leva a um
incremento da participacio soctal na realizacio das politicas ptiblicas —
antes confladas exclusivamente ao HEstado —, mas &, do mesmo modo, fato
que essa privatizagio aumenta as possibilidades de comportamento ilicito
de autoridades e de empresas que ajam exclusivamente em funcio de seu
beneficic proprio, das vantagens e oportunidades de corrupgio criadas®.

Parece-nos que essa ndo & uma conseqiiéncia inevitivel da partici-
pacio. Defende-nos desse tipo de conseqiiéncia a transparéncia ¢ a de-
vida regulagio dos processos participativos — e por suposto sua
institucionalizagio. Ou scja, & preciso que as interacdes se déem ds claras,
sob a vista e sob o controle de todos e que o processo decisdrio se paute
pela racicnalidade (tenha procedimento fixado, dinda que de modo flexi-
vel, tentha prazos pata conclusio, ¢ motivagio na decisio).

O controle judicial e parlamentar, em fungio dessas possibilidades de
desvio, torna-se igualmente relevante. B imprescindivel que o Judicidrio ou
o Parlamento cofbam 2 nfo-observincia da transparéncia e do devido pro-
cesso, bem como os desvios que sejam perpettados ainda que observadas as
formalidades de garanta de lisura da decisio administrativa®™.

De qualquer sorte a corrupgio é fendémeno bastante freqliente em
situaghes onde a participacio da sociedade na Administracio ao menos €
teoricamente cogitada. Em que pese a nossa justa preocupacio com o nic-
desvirtuamento da participagio, hi que se reconhecer que esta — cercada

¥ Adotamos como significado para a expressio “corrupcic” o mesmo adotade por
Manoel Gongalves Ferreira Filho, Constituigio e governabilidade, Sio Paulo: Saraiva,
1995, p. 109, que, citando Huntington, considera corrupgio o comporfamento de auto-
tidades prblicas que se desviata das normas aceiias, a fim de servir a interesses particulares,

3 Cf. Patrick Glynn, e outros, “A globalizagio da cormupgio”, in “A Corrupgio ¢ a
Economia Global”, org. Kinberly Ann Elliott, Brasilia; UnB, 2002, p. 33.

B tormentoso o debate em torno da complexidade do controle judicial sobre a
execugiio de politicas paiblicas. Infelizmente nio € possivel aprofundi-lo nas frontei-
rag do presente trabalho, Sobre o tema vale, mais uma vez, referéncia i obra de Maria
Paula Dallari Bucci, Direito administrativo..., cit., p. 272 ¢ 5.
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dos devidos cuidados —, se ndo & apta a impedi-la, pode levar, ac longo da
sedimentagio de sua pratica, i formagdo de importantes anticorpos contra a
corrupgio™.

3.3. Captura pelo mercado

No estudo das agéncias reguladoras, especialmente o implementado
pelos doutrinadores norte-americanos, & recorrente a referéneia critica &
captura das agéncias™. Essa teoria nos interessa na medida em que com-
prova que a proximidade entre regulador e regulado (no caso do estudo
gue ora desenvolvemos, entre a Administragio arranjadora de politicas
piiblicas e a sociedade, especialmente, o mercado e poderosos grupoes de
interesse) pode resultar na captura ou colonizagio de regulador pelos se-
tores econdmicos que estes deveriam regular, passando a atuar em favor
dos interesses de segmentos do mercado ou de poderosos grupos™.

Poderosos grupos inevitavelmente detém, ¢ bom dizer, grande ca-
pacidade de organizagio, grande capital politico ¢ informagdes que, em
Gltima instinciz, somente eles podem fornecer ds autoridades piblicas.

O fendmeno & mais complexo e sutil que o da corrupgio, mas o seu
resultado & semelhante, como também nos parece semelbante a forma de
combaté-lo. Novamente insistimos na institucionalizagio da participagio
como forma de controle da captura. Transparéncia e racionalidade de pro-
cedimentos e propésitos e controle judicial e parlamentar parecem-nos os
remédios que, a longo prazo, devem imunizar a Administragio da captura.

3.4. Deficiéncia de analise

De outra espécie & o risco de frustragio dos objetivos das politicas
piiblicas em razdo da deficiéncia de analise®. Aqui o risco & o de que a 2pro-
ximacio entre a sociedade e a Administragio na formulagio, decisio ¢ exe-

2% fi coincidente nosso catendimento com o veiculado por Glynn (op. cit., p. 33) a
respeito dz influéncia da detocracia na cerrupgio.

¥ Exemplo disso & a obra de Cass R. Sustein, After the rights revolution. reconceiving
the regulatory state, Harvard, 1990, p. 98, e de Jerty .. Mashaw;, et al., Administrative
lato: the american public system, St. Paol, West Publishing Co., p. 28 € 5.

®Ver tambén o i citado Vital Moreita, “Auto-regulagio ..”, cit., p. 89-91.

2 Of Cass IL Sustein, (op. cit., p. 86), muitas vezes as leis nio se efetivam em fungio do
mau diagnéstico dos problemas, ou de anglise politica equivocada, ou de informa-
¢Bes inadequadas.
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cugio ds.ls politicas piblicas politize-se de modo tio extremado que retire
dessas at1v1(:%ades todo o contetdo téenico ou o planejamento necessirio a
sua concretizagio.

Ora, & do didloge enire os téenicos e os diferentes setores da socie-
dade, da busca racional do convencimento, do contraditério, que deve
emergir a defini¢do de prioridades em matéria de politicas pilij]_icas.Tor»
nar esse didlogo um mero jogo de reivindicacdes e atendimentos, distan-
ciado do debate técnico relacionado, no mais das vezes, as possil;ilidades
materiais de realizagio de determinadas medidas, ou, ainda, i adequacio
dessas medidas aos fins visados por uma determinada polit’ica pablica, é
certamente investir no fracasso. ,

AEnf.;re nds, sio exemplos desse tipo de conduta os debates em torno da
repeten(:la dos alunos no ensino ptiblico basico e fundamental e da diseri-
bui¢io de cupons parz o combate 3 fome, Nesses dois exemplos, a simples
identificacio do problema e a vontade politica de resolvé-los (h:’; entre nds
um certo consenso sobre a relevincia social desses assuntos) nio garante o
sucesso dlas politicas pliblicas que lhes sdo direcionadas, O ingrediente téc-
nico, a catalogacio de experi€ncias anteriores, o saber sistematicamerte
organizado, enfim, & imprescindivel para o sucesso de uma dada politica.

. A institucionalizagio de procedimentos decisdrios resolve, também
aqui, uma parte desses problemas, mas € a reacio e a intolerincia contra a

dcme.lg.og"la ¢ o populismo ¢ue, de fato, levario 3 superagio definitiva des-
sas vicissitudes.

3.5. Falhas de coordenagdo

Por fitn, hi o risco do debate inerente 3 participacio da sociedade
nos processos decisérios resultar em decisdes contraditdrias, inconsisten-
tes € ndo consentineas com os esforcos dos demais agentes envolvidos na
condugio de politicas pablicas.

O Governo deve ser o grande articulador® desse processo. H4 um
grande desperdicio de recursos escassos se a Administracio Federal desen-
Vf;)lve esforcos contraditrios com os implementados pelas esferas muni-
cipal, estadual e distrital; se os esforgos publicos nio se combinam com as

30 Al.jra.njador, dissernos acima, com o intuito especifico de comparar a atividade da Ad-
ministragio A dos maestros arranjadores que a partir de uma composicio alheia, ex-
pressa et uma partitura, sistematizam de modo singular a execugic de uma dada ’obra
musical, harmonizando todos os instrumentos e agentes envolvidos nesta execugio.
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atividades privadas; se a legislagio & vaga e no sistematica, dificultando a
sua compreensio, quanto mais a sua aplicagdo.

Aqui, do mesmo modo que na deficiéncia de anilise, samente ©
avango de nossos costumes politicos pode levar 4 superagio dos proble-
mas. Nio ha de se negar que esforgos nessa direcio tém sido encetados.
Exemplo disso, entre nés, & o governo de gransicio montado entre o
resultado do pleito de 2002 para a Presidéncia da Repiblica e a posse do
novo Presidente em 2003. Outro exemplo & o investimento recente na
formagio de bancos de dados de informagdes pliblicas, acessiveis na rede
mundial de computadores (internet) a todos os interessados.

4. CONCLUSAQ

Nosso objetivo, com o presente trabalho, era demonstrar quio im-
portante ¢ a participagio da sociedade na condugio das politicas piblicas

e, portanto, quio necessiria é a consideragio dessa participagio, em todas
suas dimensdes, no estudo juridico das politicas pitblicas.

Se, do ponto de vista estritamente juridico, as politicas plblicas po-~
dem ser definidas por meio de processas, Ou COmO resultado de processos
administrativos decisdrios, € se 08 processoes administrativos decisérios
reclamam a participagio da sociedade {em fungio de todos os motivos
acima enunciados), entio nio hi como s¢ desvincular a participagio social
da atividade de formulagio, decisio ¢ execugdo das politicas ptblicas.

Fntendemos que a interagio entre a sociedade ¢ o Estado para a
condugio de politicas ptblicas, mais do que um bom instrumento para
a eficiéncia e legitimidade dessas politicas, &, no direito brasileiro, um
principio constitucional, um imperativo repetido e refletido nas normas
infraconstitucionais de organizagio da Administragio Pablica.

Sustentamos, ainda, que a estruturacio (ou concretizagio) normativa
infraconstitucional desse principio deva levar em conta oS perigos que o
rondam, conforme acima tratados, ¢ que podem levar ao desvio de suas
finalidades.

Diante disso, parece-nos indispensével que a incorporagio da discussio
das politicas piiblicas pelo direito adiministrativo esteja integrada 3 da partici-
pacio social na sua formulagfio, deciso e execugio. Bem-estar coletivo e
justica social, enquanto objetivos da atividade da Administragio Pdblica
cumpridos por meio do arranjo de polisicas ptiblicas, 530 indissociavelmente
ligados i transparéncia da atuacio administrativa, 3 ampla controlabilidade
dessa atuacio e, enfim, 3 participagdo dos agentes sociais direta ou indireta-
mente interessados no cumprimento daqueles supremos designios.
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Politicas plblicas e processa:
a guestdo da legitimidade
nas acbes coletivas
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Sumci!:io: 1. Politicas plblicas e processo. 2, O processo civil no
Estado Social. 3. Processo e politicas piblicas: a questio dos custos
4. Proce/ss'o e politicas piblicas: o efeito-carona (free-riding). 5. Proces-
50 € politicas piiblicas: a questio dos grupos de interesse, 6. O papel da
ideologia: um modelo de duas forgas. 7. Modelos de legitimagio pro-
cessual. 8. A opgao brasileira. 9. Conclusées.

1. POLITICAS PUBLICAS E PROCESSO

O tratamente pelo Judiciirio de politicas paiblicas nio & algo a ser
reputado anormal. Ao contririo, a intervencio judicial nessa drea ocorré
em razio da ligagiio, diteta ou indireta, com politicas pliblicas ser caracté—
ristica marcante do proprio direito contemporineo. As relagbes do cidadio
com o Estado e mesmo agquelas estritamente privadas so todas fortemen-
te pautadas por objetivos sociais subjacentes, influenciando a interpreta-
¢io e aplicagio do direito de maneira geral. Forgosamente, o Judiciario
acaba, assim, sendo palco de disputas envolvendo politicas pablicas pfe—
sentes no ordenamento juridico. Mais do que isso, o processo judicial
acaba tornando-se espaco privilegiado pata sua discussio, pois nele eclodem
aqueles conflitos resultantes do mau funcionamento ou das disfunciona-
lidades dessas politicas.

As politicas ptiblicas, portanto, passatn a fazer parte da matéria-prima
coma qgal .tffxbalha o Poder Judiciério, tornando-se elemento essencial da
decisio judicidria. Tal ocorre, flagrantemente, no imbito das agdes coleti-
vas, mas esti presente, também, em litfgios apresentados ao tratamento
judicial de maneira individualizada. Se a presenga de politicas & evidente
em questdes relacionadas, entre outras, 20 meio ambiente, ds relagdes de
consumo, & defesa do mercado enquanto espago concorrencial ou a pro-
tecio de grupos sociais vulneriveis, também pode, com alguma atengio,
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