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Apresentacao

Os trabalhos apresentados no grupo "DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA
I" foram organizados em cinco grupos de discussdo, que abrangeram as seguintes tematicas:
principios e fundamentos tebrico-juridicos do direito administrativo; ato e processo
administrativo; prestacdo de servigos publicos, improbidade administrativa e contratacdo
publica. Além destes temas, seguiram-se discussdes acerca da organizacdo administrativa, da
responsabilidade civil do Estado e da revisdo do mérito do ato administrativo. Quanto as
guestdes principiolégicas e da fundamentacdo tedrica concernentes ao GT, destacamos 0s
assuntos que fizeram parte das discussoes apresentadas, entre as quais, as que se relacionam
com as recentes reformas administrativas e um suposto "neoliberalismo” na organizacéo
administrativa brasileira; afirma-se este suposto "neoliberalismo” tendo em vista a
necessidade de se aprofundar as influéncias ideoldgicas e doutrinérias que fizeram (e ainda
fazem parte) das transformagdes da gestdo administrativa brasileira. Neste contexto, temas
como os da governanca publica e da necessidade de efetivacéo da participacdo popular e
social na administracdo para a consolidacdo do processo democrético brasileiro foram
aventadas como possiveis instrumentos de aprimoramento do setor publico rumo aos anseios
e valores do paradigma do Estado Democratico de Direito. Ainda na primeira tematica,
foram discutidos diversos trabalhos que buscaram a aplicacdo dos principios da
administracdo publica aos diversos setores da atuagao estatal. As discussdes mostraram que €
necessario sair do campo meramente conceitual destes principios, para buscar sua concretude
na interseccdo entre direito e gestdo publica. Assim, foram tratados dos principios da "boa
administragdo” como direito fundamental material do cidaddo, com o escopo de concretizar e
operacionalizar direitos subjetivos referentes a prestacdes materiais e vinculantes da atuagéo
estatal. O principio da eficiéncia - em que pese ainda necessitar de densificagdo conceitual
para operar raciocinios juridicos necessarios a compreensdo do fenémeno juridico-
administrativo - foi utilizado como critério para refletir sobre os problemas da corrupgéo no
Brasil e do processo licitatério, neste Ultimo caso para o alcance da no¢édo da vantajosidade
das contratacdes publicas. No ambito da temética do ato e processo administrativo, questfes
cléssicas desta érea de estudos foram promovidas quanto ao controle de constitucionalidade
no processo administrativo e de revisdo do ato administrativo discricionario frente aos
principios constitucionais. Este Ultimo trabalho reforca a tese da ampliagéo do controle dos
atos administrativos discricionarios, adentrando, inclusive, no seu mérito. Quanto a tematica
da prestacéo de servicos publicos - que ocuparam grande parte das discussdes do grupo de



trabalho - destacam-se as abordagens afetas as questfes prestacionais envolvendo direitos dos
cidaddos, tais como a promessa de prestacdo universalizada do servigo de salde, promovida
com intervencdo do Poder Judiciario e o direito a educacéo face aos beneficios fiscais
concedidos nos ultimos anos. A propria nocao de servico publico foi colocada em xeque, ao
se discutir se estamos em periodo de crise do conceito ou evolugdo conceitual. Além disto,
ainda quanto aos servicos publicos, foram discutidos os limites da funcéo sancionatéria das
agéncias reguladoras de servicos publicos, no sentido de que, a0 mesmo tempo que esta
funcdo deve ser exercida, ndo podem ser prejudicados os direitos fundamentais dos cidadéaos
as prestacbes materiais destes servicos € nem mesmo das concessionarias de servigos
publicos. Quanto a gestdo publica dos servicos foram apresentados 0s aspectos positivos e
negativos da adequacdo do modelo inglés de gestdo de medicamentos - denominado Nice -
ao modelo brasileiro do Sistema Unico de Satide. O tema daimprobidade administrativa foi o
gue tomou maior parte e tempo das discussoes do GT. Além da andlise histérica e critica da
implantacdo da L1A no ordenamento juridico, foram a analisadas as questdes mais pontuais
desta legislacdo no que concerne a relagdo da improbidade administrativa por violagéo ao
principio da juridicidade e o abuso de poder politico eleitoral e seus reflexos na LIA. Ainda
gue ndo conectado diretamente a improbidade administrativa, o trabalho que analisou caso
concreto de pregéo presencial para aquisicao de veiculos luxuosos no Estado de S&o Paulo,
concluiu que o mesmo é incompativel com a Constituicdo da Republica de 1988. A tematica
da contratacdo publica - tratada de maneira ampla - explorou a rica temética dos acordos de
cooperacdo celebrados entre administracéo e entidades com fins lucrativos - concluindo-se
pela sua legalidade e compatibilidade com o ordenamento juridico - e 0 marco legal das
OSCIPS nas legislacdes estadual e municipal de Pernambuco e Recife. Neste Ultimo caso,
concluiu-se pela necessidade de avaliar a nova legislacdo que trata das parcerias da
Administracéo Publica com as OSCs, para verificar sua compatibilidade com as legislactes
dos demais entes federativos. No tema dainterferéncia do estado na propriedade privada, trés
trabal hos foram discutidos: o da justa indenizacéo na desapropriacdo, para além do "valor de
mercado" do bem expropriado; o problema da desapropriacdo de bens publicos no &mbito das
competéncias federativas. Neste Ultimo caso, a teoria dos principios foi utilizada para
ressignificar o contelido do Decreto-Lei n° 3365/1941. Ainda nesta tematica, os desafios
contemporaneos da gestdo do patriménio cultural imaterial foram tratados a partir dos
instrumentos do poder de policia. Eles seriam suficientes e necessérios para a salvaguarda
desta espécie de patrimdnio cultural? No ambito da organizacdo administrativa, o papel da
CAPES, como "estranha autarquia’ foi tratado no trabalho que mostra que diversas dos
regulamentos que edita sobre a pés-graduacéo, repercutem e promovem a desagregacao do
regime juridico constitucional universitario, sobretudo nas universidades federais brasileiras.
Além disto, como né goérgio da questéo discutida, levantou-se a questdo de como uma
autarquia pode determinar regras para outras autarquias federais de mesmo nivel hierarquico.



O tema da responsabilidade civil do Estado foi rediscutido e ressemantizado a partir da nocéo
de "dano injusto”, como elemento capaz de explicar a fundamentar as hipéteses de

responsabilidade civil do Estado por atos licitos e no caso de responsabilidade por omisséo -
temas com enorme repercussao na jurisprudéncia e ainda pouca discussdo tedrica que consiga
sanar as questdes levantadas. A presentados todos os trabal hos e feitas as consideracdes pelos
participantes e pelos coordenadores do GT, concluiu-se, em linhas gerais, que os trabalhos
deste GT deverdo, no futuro, enfrentar melhor a eficécia e efetividade das normas de direito
publico, para ndo se tornarem questdes meramente abstratas, sem espelhar a realidade

vivenciada na administracdo publica brasileira.



A NECESSIDADE DA EFETIVIDADE DA PARTICI PACAO POPULAR E DO
CONTROLE SOCIAL NA ADMINISTRACAO PUBLICA PARA A
CONSOLIDACAO DO PROCESSO DEMOCRATICO BRASILEIRO

THE NEED FOR POPULAR PARTICIPATION EFFECTIVENESS AND SOCIAL
CONTROL IN PUBLIC ADMINISTRATION FOR THE BRAZILIAN
DEMOCRATIC PROCESS CONSOLIDATION

Flavia Couto de Oliveira Contigli

Resumo

O presente artigo tem como objetivo buscar a correlacdo entre participagdo popular e controle
social na administragdo publica na consolidacdo do processo democrético brasileiro, sob a
6tica da democracia participativa, bem como condi¢fes para 0 aumento desta participacao.

Na democracia participativa, tendo como marco tedrico Bobbio (2006, p.30) e Santos (2002,
p.62 e 63), ressalta-se a participagdo popular como uma das formas de gestéo, onde esta
exerce um papel importante, o da legitimagdo das decisdes. Este artigo discute os

instrumentos de participacdo popular na administragdo publica, sem a pretensdo de esgotar o
tema, bem como tomou como base as defini¢bes de Perez (2004), Enterria (1998) e Di Pietro
(1993), acrescidas de outros institutos da participagcdo popular. Busca, assim, contribuir

incluindo outros instrumentos de participacdo popular além dos ja apontados pelos autores
citados, ressaltar as dificuldades e sugerir algumas medidas para minimizar estas

dificuldades. A metodologia utilizada para o desenvolvimento do trabalho, dogmética-
juridica, foi desenvolvida através da pesquisa bibliogréfica, feita através de um levantamento
bibliogréfico e leitura analitica sobre o tema-problema.

Palavras-chave: Direito administrativo, Administracdo publica, Participacéo popular,
Controle social, Processo democratico

Abstract/Resumen/Résumé

The current article aims to seek the correlation between popular participation and social
control in public administration in the consolidation of the Brazilian democratic process,
from the perspective of participatory democracy, as well as conditions for increasing this
participation. In participatory democracy, having as the theoretical framework Bobbio (2006,
p.30) and Santos (2002, p.62 and 63), it emphasizes public participation as one of the forms
of management, where it plays an important role, as legitimating the decisions. This article
discusses the ways of popular participation in government, with no clam to exhaust the
subject, and was based on Perez settings (2004), Enterria (1998) and Di Pietro (1993), plus
other institutes of participation popular. Search thus contribute including other popular
participation instruments besides those already mentioned by these authors, emphasize the
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difficulties and to suggest some measures to minimize them. The methodology used to
develop the work, dogmatic and legal, was developed through bibliographic research, done
through aliterature review and analytical reading on the subject.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative law, Public administration, Public
participation, Socia control, Democratic process
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1 INTRODUCAO

O presente artigo cientifico tem como objetivo buscar a correlagéo entre participacédo
popular e controle social na administracdo publica e a consolidacdo do processo democratico
brasileiro, sob a 6tica da democracia participativa.

Na busca pela consolidacdo do processo democratico no Brasil, considerando a
perspectiva de legitimacdo das atividades e atuacdo da Administracdo Publica brasileira, é de
destacada importancia o debate sobre a participacdo popular e o controle social, estes como
principios fundamentais implicitos desta, amparados pela Constituicdo Federal, ligados
diretamente a Administracdo Publica e suas formas de atuacdo, bem como para as entidades
que compdem essas estruturas.

A despeito da crise contemporanea da democracia representativa brasileira, que
repercute em uma grande desconfianca que assola a Administracdo Publica brasileira e suas
instituicOes, a aproximacao e o aumento do interesse da populagdo no acompanhamento da
atuacdo, escolhas e tomada de decisdo desta, relacionadas a Administracdo Publica e os
interesses de todos dos individuos direta ou indiretamente ligados a uma ou mais decisdes,
podem ndo somente contribuir com a recuperacdo dessa confianga, como também para a
legitimacdo da Administracdo Publica em si e dos atos praticados pela mesma, além de tornar
0 processo mais democratico.

Para os autores citados no presente artigo, a ideia de participacdo popular no contexto
do novo modo de ser do Estado contemporaneo esta intrinsicamente ligada e se expressa através
do exercicio da funcdo administrativa. Como bem observado por Odete Medauar, a maior
proximidade do Estado com a sociedade num relacionamento de coordenacdo reciproca se
precipita através da participacdo advinda do interesse desta na administracdo publica
(MEDAUAR, 2003, p. 228-236). Para André Mathiot, através da participagdo se forma “ponte
entre um mundo administrativo muito fechado e cidaddos muito esquecidos”, o que diminui ou
cria um atalho para aproximagéo entre estes dois extremos, o mundo administrativo e oS
cidadaos esquecidos (MATHIOT, 1980, p.251).

A partir de uma maior participacdo popular na Administracdo Publica, se estabelece
um controle interno a administracdo advindo de uma agdo externa, o que é tratado como
importantissimo para a legitimacéo do proprio Estado constitucional de carater democratico,
sob a Otica da democracia participativa, com a maior aderéncia dos cidaddos na atividade
administrativa e maior transparéncia do poder publico, sendo um dos instrumentos desta

participacdo a publicidade necessariamente valiosa a essa premissa e alcance do interesse
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publico.

Para Norberto Bobbio, o carater publico do poder, como defini¢do para o ndo secreto
ou aberto ao publico, tem importante relevancia para o que ele denota de democracia
participativa, ressaltando através da expressao “poder publico em publico”, onde afirma que “o
carater publico do poder, entendido como nédo-secreto, como aberto ao publico, permaneceu
como um dos critérios fundamentais para distinguir o Estado constitucional do Estado
absoluto”, essa transparéncia imprescindivel ao nexo desta com a representacdo. Ainda que
tenham sido criadas ferramentas para se dar publicidade e aproximar governo e governados no
sentido anteriormente ja mencionado, é patente o campo de oportunidades para se melhorar,
uma vez que esses canais de comunicagéo oficiais ainda sdo muito segmentados, atingindo a
sociedade de forma ndo muito expressiva (BOBBIO, 2006, p. 101).

De maneira analoga a anterior, Feliciano Benvenuti traz relevancia a concretizacao do
poder em ato administrativo como produto do exercicio da funcédo, e a extensdo das formas
processuais ao exercicio dessa funcdo administrativa, destacando a importancia do objetivo
desta ultima na acdo em servico da comunidade e classificado esse objetivo como a mais alta
concepcao da Administracdo (BENVENUTI, 1978, p. 6-23).

Esse principio aponta igualmente para a diminuicdo da concentragdo de poder e a
aproximacdo com a sociedade, notadamente percebido no espirito norteador dos demais
pensadores anteriormente citados.

O destaque dado por Odete Medauar ao procedimento como sendo essencial ao
fortalecimento dos interesses na busca pelo entendimento dos mesmos antes da tomada de
decisdo deve ser aqui registrado, em especial num contexto da Administracdo inserida em
sociedade e Estado caracterizados pela complexidade socio-politico-econdmica, pelo fato de
que isso permite o confronto objetivo e a coexisténcia de interesses, portanto a uma maior
participacdo e sentimento de pertencimento (MEDAUAR, 2003, p. 224-228).

Igualmente importante para que a analise da necessidade da evolucdo da participacao
popular e controle social na administracdo publica para a consolidacao do processo democratico
no Brasil possa ser efetiva, se faz necessario relembrar as dificuldades reais dessa participacao
popular na administracdo publica, como bem observado por Miguel Sanchez Mor6n. A
premissa de que os problemas de participacdo popular nesse processo sao diferentes para as
diferentes classes sociais € um primeiro passo para se evitar a teorizacdo abstrata que uniformiza
as situacOes reais, e que dificulta que os problemas-chave que efetivamente atrapalham essa
participacdo possam ser tratados, permitindo posteriormente o desenvolvimento da mesma
(MORON, 1987, p. 20).
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As definicGes e exemplos do que pode ser determinado como participacdo popular na
administracdo publica e o que estéa fora desse conceito de participacdo sdo importantes para o
debate de uma maior participacao popular, e para a delimitacdo das acdes que podem corroborar
para o desenvolvimento desta possam ser de fato efetivas.

A metodologia utilizada para o desenvolvimento do trabalho, dogmatica-juridica, foi
desenvolvida através da pesquisa bibliografica, feita através de um levantamento bibliografico
sobre o tema-problema, utilizando-se a leitura analitica da doutrina e artigos cientificos, para

que se chegasse ao desenvolvimento e conclusao, aqui propostos.

2 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Com a constitucionalizacdo do direito houve um efeito expansivo das normas
constitucionais, em especial a irradiacdo do conteudo material e axiologico, com forca
normativa aplicada a todo o sistema juridico. Atualmente, a Constitui¢do figura no centro do
sistema juridico, funcionando como parametro de validade para ordem infraconstitucional e
também como parédmetro de interpretacdo de todas as normas do sistema.

Neste contexto, algumas ponderac@es feitas Luis Roberto Barroso sobre a influéncia
da Constituicdo no Direito Administrativo e alteracdo de alguns paradigmas do Direito
Administrativo apés a constitucionalizacdo do sistema juridico sdo relevantes, em especial a
redefinicdo de ideia da supremacia do interesse publico sobre o privado, a vinculagcdo do
administrador publico a Constitui¢do e ndo apenas a lei ordinaria e por Gltimo a possibilidade
do controle judicial do mérito do ato administrativo (BARROSO, 2003).

Destaca-se também a relagdo de tensdo entre eficiéncia administrativa, participacdo
dos administrados e controle da Administracdo Publica pelos outros 6rgdos de Poder e pela
sociedade. Nesse sentido, o principio constitucional da publicidade comeca a se relacionar
diretamente com a questdo da participacdo popular e também a fiscalizacdo desta na
Administracdo Publica.

Segundo Norberto Bobbio hd uma definicdo minima de democracia que é

[...] entendida como contraposta a todas as formas de governo autocratico, é o de
considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que
estabelecem quem estd autorizado a tomar as decisGes coletivas e com quais
procedimentos. (BOBBIO, 2006, p. 30)
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Segundo Boaventura de Sousa Santos, a democracia participativa ocorre na incidéncia
da participacdo democréatica tanto na atuacdo estatal de coordenagdo como na atua¢do dos

agentes privados, com intuito de democratizar a esfera estatal.

Nas novas condicBes a democracia redistributiva tem de ser democracia participativa
e participacdo democrética tem de incidir tanto na actuacdo estatal de corrodenacao
como na actuacao dos agentes privados, empresas, organizacfes ndo governamentais,
movimentos sociais cujos interesses e desempenho o Estado coordena. Por outras
palavras, ndo faz sentido democratizar o Estado se simultaneamente ndo se
democratizar a esfera ndo estatal. S6 a convergéncia dos dois processos de
democratizagdo garante a reconstituicio do espago publico de deliberacao
democratica. (SANTOS, 2002, p. 62)

Isso reforca as premissas trazidas por Norberto Bobbio da importancia da
transparéncia e da participacdo popular na evolugdo do Estado absoluto para o Estado
constitucional e democratico, ou mesmo também na separacdo entre ambos. Para ele, a
visibilidade ou transparéncia do poder sdo conotativos imprescindiveis a qualquer maneira de
definicdo de democracia. Dessa maneira, doravante a imagem da democracia como regime do
poder visivel, ele define, a partir de um aparente jogo de palavras, o governo da democracia
como um governo publico em puablico, sendo o primeiro oposto de privado e o segundo de
secreto (BOBBIO, 2006, p. 100-102).

Para Norberto Bobbio, faziam-se igualmente importantes 0s conceitos de
representacdo e de carater publico do poder, inclusive considerando a representagdo como o ato
de se fazer presente, tornando visivel algo que do contrério estaria oculto (BOBBIO, 2006).

Nessa teoria do governo democratico, observa-se também a importancia da
descentralizacdo para se dar visibilidade pela proximidade ao poder através da aderéncia a esse
movimento, uma vez que ndo depende somente da publicidade, mas também da proximidade
espacial entre governantes e governados o que justifica o poder local, deixando 0 minimo de
espaco ao poder invisivel.

Noberto Bobbio também realca, dentro da linha da participacdo, a opinido publica
como a relevancia publica da esfera privada na critica aos atos do poder publico, exigindo a
publicidade dos debates tanto politicos como judiciarios. Para ele, o grau de relevancia da
opinido publica como opinido relativa aos atos do poder publico é dependente da maior ou
menor oferta ao puablico, entendida como visibilidade, acessibilidade, e, portanto,
controlabilidade dos atos de quem detém o poder, entendendo a publicidade como categoria
tipicamente iluminista, tendo a metafora da luz no contraste entre poder visivel e o invisivel
(BOBBIO, 2006).
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3 OS INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Primeiramente se faz necessario delimitar as formas de participacdo popular na
Administracdo Pubica, balizando, também, o que néo faz parte da participacdo popular nesta.

Assim, apontando o0 que ndo faz parte da participacdo popular na Administracdo
Publica, onde considera-se que a intervencdo do particular para defender direitos pessoais e
individuais, bem como na reivindicacdo de questfes pessoais ndo ¢ uma forma de participacéo
popular.

Outras formas que também n&o podem ser consideradas como participacéo popular na
Administracdo Publica sdo os cidaddos que se tornam funcionarios publicos mediante concurso
publico, bem como os cidaddos que sdo convocados para comprimento de servicos obrigatorios,
como o militar, a prestacdo de servico publico por um cessionario, por ser este o exercicio
privado de funcBes publicas e esta participacao ter motivacdo econémica e ndo o interesse da
sociedade.

De forma sintética recorre-se a Marcos Augusto Perez:

Identificamo-nos, nesse passo, com Garcia de Enterria, para incluir no conceito de
participacdo no conceito de participacdo popular na Administracdo Publica somente
aqueles instrumentos que permitam ao particular tomar parte nas decisdes, na
execucdo e no controle das atividades administrativas, no interesse da sociedade, uti
socius, uti cives. ldentificamo-nos, igualmente, com a posicdo de Odete Medauar,
excluindo do conceito dos institutos de participagdo popular na Administracdo
Publica: “a) o exercicio privado de fungdes publicas, como ocorre na concessdo de
servigo; b) a atuagdo do individuo na defesa direta de direitos préprios perante a
Administracéo. (PEREZ, 2004)

Passa-se entdo a analisar agora as formas de participagdo popular, através da
classificacdo desenvolvida por Eduardo Garcia de Enterria:

a) participacéo organica: insercdo dos cidaddos, enquanto tais (ndo como funcionarios
ou politicos), em 6rgdos da estrutura do poder Pablico; ex. as corporagdes publicas;
administracdo ndo corporativa; técnicas de representacdo de interesses e técnica de
colaboracédo de especialistas.

b) participacdo funcional: atuacdo cidadd fora do aparato administrativo, mas em
atividades materialmente publicas, com o auxilio ou concordancia da Administragao;
ex. consultas pablicas; dendncias; exercicio de a¢des populares; peticdes e propostas;

c) participagdo cooperativa: atuacdo do cidaddo como sujeito privado, sem exercer
funcdo materialmente publica, mas em atividades de interesse geral, com apoio do
Poder Publico. Ex. atividades de entidades de utilidade publica, entre outras.
(ENTERRIA, 1998, p.82-93)
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Em contraponto a elaborada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

a) participagdo direta: a realizada sem a presenga de intermediarios eleitos;
exemplifica com o direito de ser ouvido e a enquete (consulta a opinido publica sobre
assunto de interesse geral);

b) participagdo indireta: a realizada através de intermediarios, eleitos ou indicados;
exemplifica com a participacdo popular em drgdo de consulta, a participacdo popular
em drgdo de decisdo, a participacdo por meio do ombudsman e a participacao por via
do Poder Judiciario. (PIETRO, 1993, P. 134-138)

Apos definir as formas de participacdo popular na Administracdo Publica, se faz
necessario apontar os institutos de participacdo popular, que possibilitam o cidaddo a participar
e efetivam esta participagé&o.

a. Conselhos e comiss@es participativos: colegiados que rednem representantes da
Administracdo Publica e da sociedade, podendo esses ter igualdade de
representacdo ou ndo, que participam do processo decisorio de uma determinada
area ou assunto relacionado a interesses da Administracdo. Podem estes ser de
duas formas meramente consultivo ou deliberativo. Garantido por vérias Leis no
ambito federal, estadual e municipal.

b. Audiéncia publica: sessdo aberta ao publico em geral, onde sera discutido um
assunto que ainda seja objeto de decisdo pela Administracdo. Nestas os cidadaos
participantes podem fazer sugestbes, criticas, apontamentos, pedir
esclarecimentos e até mesmo contribuir com o tema discutido. Garantido por
varias Leis no ambito federal, estadual e municipal.

c. Consulta publica: relativa a matérias de interesse geral onde é oportunizado aos
interessados fazer por escrito suas consideracdes, podendo estas versar sobre
esclarecimentos, sugestfes, criticas e informagfes sobre o tema, devendo ser
amplamente divulgada e ter um prazo razoavel.

d. Orcamento participativo: tem previsdo legal no ambito estadual e municipal,
ndo sendo obrigatério a todos os Estados e Municipios, bem como ndo esta
previsto no ambito federal. Ocorre no processo de elaboracdo de Leis
Orcamentarias e consiste na realizacdo de audiéncias publicas onde representantes
de conselhos deliberativos e cidaddos opinam sobre o projeto de lei orcamentaria
que sera enviado ao Legislativo pelo Executivo. Instituto que permite a
participacdo democratica dos cidaddos em opinar, discutir e tomar decisfes sobre

orcamentos publicos, inclusive decidindo onde este orcamento serd utilizado.
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e. Ouvidoria publica: exercido por um representante popular eleito ou indicado
pelo Legislativo com a finalidade de fiscalizar a atuacdo da Administragéo, sendo
presente em Vvarios orgaos publicos.

f.  Organizagdes sociais: sdo pessoas juridicas de direito privado, que ndo possuem
fim lucrativo, que atuam e executam atividades administrativas normalmente nas
areas de ensino, tecnoldgicas, pesquisa cientifica, meio ambiente, satde e cultura.

g. Plebiscito: consulta popular sob determinado tema relevante, onde o povo decide,
podendo tratar de matéria constitucional, legislativa ou administrativa, sendo sua
vigéncia esta condicionada a decisao popular, que ratificara ou rejeitara a proposta

h. Denuncia aos Tribunais ou Conselhos de Contas: conforme Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (NETO, 1997, p.11-23).

i. Reclamacdo relativa a prestacdo de servicos publicos: conforme Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (NETO, 1997, p.11-23).

j. Provocacdo de inquérito civil: conforme Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(NETO, 1997, p.11-23).

k. Assessoria Externa: conforme Diogo de Figueiredo Moreira Neto (NETO, 1997,
p.11-23).

A inclusdo de maior numero de institutos de participacdo popular, classificados por
autores diferentes, tem como intuito de fomentar a participacdo popular e ndo as restringir as

divergéncias doutrinarias.

4 AS DIFICULDADES NA EFETIVACAO DA PARTICIPACAO POPULAR

Existem problemas e dificuldades na efetivacdo da participacdo popular na
Administracdo Publica, que minimizam seus efeitos, bem como empobrecem o préprio
processo democratico.

Cabe aqui citar o trecho de Norberto Bobbio para ilustrar a crise da democracia

representativa e como esta afeta, inclusive, a participacdo popular:

[...] o ausente crescimento da educacgdo para a cidadania, segundo a qual o cidaddo
investido do poder de eleger os proprios governantes acabaria por escolher os mais
sdbios, os mais honestos e os mais esclarecidos dentro os seus concidaddos, pode ser
considerado como o efeito da ilusdo derivada de uma concepcdo excessivamente
benévola do homem como animal politico: 0 homem persegue o proprio interesse
tanto no mercado econémico como no politico. Mas ninguém pensa hoje em contestar
a democracia sustentando, como se vem fazenda ha anos, que o voto € uma mercadoria
que se cede ao melhor ofertante. (BOBBIO, 2006, p. 21-22)
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A ideia ndo é na verdade de se exaurir este tema-problema, bem como o rol de
dificuldades apresentado ndo é taxativo e sim exemplificativo.

Uma das dificuldades citada por Norberto Bobbio e abordado no trecho acima deve
ser destacado, que é a falta ou pouca educacao para a cidadania, pois ndo ha esforcos politicos,
administrativos ou até mesmo juridicos, no sentido de fomentar uma educacdo que forme
verdadeiros cidaddos, conscientes dos seus direitos e deveres perante a sociedade, com
capacidade para exigir e participar popularmente (BOBBIO, 2006, p. 21-22).

O problema da mé qualidade da educacdo no Brasil gera outras dificuldades para
efetivacdo da participacdo popular, uma vez que o cidaddo que ndo € educado, ndo reconhece
as possibilidades de exercer seus direitos de participacdo na Administragdo Publica, tampouco
seus deveres.

A falta de instrucdo neste sentido também gera apatia e muitas vezes impede o proprio
cidaddo de participar, uma vez que este ndo tem sequer as condi¢des minimas para compreender
0 que esta sendo discutido, o que Ihe alija do processo de participacdo popular, sendo necessario
lembrar que mesmo nos dias atuais ainda existem inimeras pessoas analfabetas.

Outro problema ainda ligado a educacéo é que varios institutos de participacao popular
na Administracdo Publica sdo muito formais e requerem um conhecimento especifico, o que
retira grande parte da populacdo deste processo. Neste sentido, uma questdo relevante e que
impede o exercicio da participacdo inclusive cidaddos que tem interesse em participar dos
processos de participacdo popular € a falta ou restrita divulgacao destes e a pouca transparéncia
nos atos da Administracao, além da falta de orientacdo dada aos cidadaos que querem participar.
A propaganda oficial governamental busca, na maioria absoluta das vezes, ressaltar os feitos
do governo da situagdo em detrimento da publicidade das formas de participagdo popular na
fiscalizacdo e controle da Administracdo publica.

Outros fatores que dificultam os préprios processos de participacdo popular no Brasil,
sdo as caracteristicas da sociedade brasileira contemporanea, que € muito heterogénea,
complexa, onde todos tém que ser incluidos na participacao, indiferentemente de sua condicao
de minoria, ainda agravada pela grande desigualdade social.

A propria procedimentalizacdo dos diversos institutos de participacdo sdo um dilema
para ambos os lados, uma vez que a Administracdo Publica tem que desenvolver formas mais
eficientes e que abranja o maior nimero de cidaddos participantes nos processos de
participacdo popular, o que ndo tem sido facil pelas caracteristicas da sociedade atual acima

apontadas, por outro lado a prépria sociedade tem que se organizar para maximizar sua
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participacdo popular e torna-la eficiente dentro do processos de participacdo, garantindo assim
também sua efetividade.

No Brasil ainda se enfrenta a burocracia excessiva que acompanha quase todos 0s
processos e institutos de participacdo popular, a Administracdo Publica e mesmo na area
juridica como um todo. Ocorre, ainda, a defasagem em relacdo a efetivacdo dos direitos
fundamentais distribuidos de forma homogénea e adequada, como a educacao, satde, moradia
e previdéncia, que deveriam ser prioritarios. Os direitos fundamentais sdo exigéncia e
concretizacao do principio da dignidade da pessoa humana.

Por fim deve-se ressaltar uma questéo cultural do Brasil que remonta aos tempos de
coldnia que € a politica e a corrup¢do que impede a participacdo popular ou desestimula que
esta ocorra, bem como em decorréncia da crise da representacdo torna a sociedade cética,
desestimulando esta de participar uma vez que a mesma nao acredita que sua participacdo gere

resultados efetivos.

5 SUGESTOES PARA ULTRAPASSAR OS PROBLEMAS NA EFETIVACAO DA
PARTICIPACAO POPULAR

5.1 O principio da transparéncia e da informacéo

A Constituicdo atual é composta por um sistema aberto de principios e regras, nos
quais os principios de igualdade, dignidade da pessoa humana, pluralismo politico e probidade
administrativa desempenham um papel central.

Entre eles ha um principio muito importante o da transparéncia e da informacdo em
relacdo aos atos da Administracdo Publica, uma vez que através destes os cidaddos poderdo
fiscalizar estes atos.

Cabe citar aqui dois trechos do texto “Transparéncia Administrativa e Novas
Tecnologias: o Dever de Publicidade, o Direito a ser Informado e o Principio Democratico”, de
Témis Limberger:

A informacdo possui uma nota distinta no Estado Democratico de Direito se
comparado ao modelo liberal. Para este Gltimo é uma consequéncia politica do
exercicio de certas liberdades individuais. Nos Estados democraticos, a livre
discussdo é um componente juridico prévio a tomada de decisdo que afeta a
coletividade e é imprescindivel para sua legitimacg&o. Por isso, para Ignacio Villaverde
Menéndez, no Estado democratico, a informacgdo é credora de uma atencdo particular
por sua importancia na participacdo do cidaddo no controle e na critica dos assuntos
publicos. Ndo somente se protege a difusdo, como sucedia no Estado liberal, mas
também se assegura a propria informagdo, porque o processo de comunicagdo €
essencial a democracia. O ordenamento juridico no Estado democrético se assenta no
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principio geral da publicidade, devendo o sigilo ser excepcional e justificado. Esse
preceito é extraido com base no principio da publicidade e do direito a ser informado
do cidadao.

A transparéncia é uma via de mao dupla: de um lado a administracdo tem o dever de
dar publicidade aos seus atos e, por outro, o cidaddo tem o direito a ser informado.
Deste modo, por meio da informacgéo disponivel por meio eletrénico, desenvolve-se
um controle preventivo, estimula-se a participacdo popular, torna-se o exercicio do
poder mais transparente e, portanto, mais democratico. Evita-se que o cidadédo
desinformado dos assuntos publicos constitua-se num ididtes (conforme a
nomenclatura dos gregos). Com a diminuicéo dos desvios de dinheiro gerados pela
corrupgdo é possivel viabilizar a melhoria das prestagdes sociais, que podem ser
oferecidas a populagdo, ou seja, concretizam-se direitos. (Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/42471/41191.>)

Parte das dificuldades apontadas acima, como a falta de divulgacao, transparéncia nos
atos a Administracdo podem ser resolvidos efetivando estes principios, uma vez que na
sociedade moderna o que ndo faltam sdo meios de comunicacdo, sendo assim ao dar maior
transparéncia e informagéo possibilita-se que o cidad&o fiscalize, participe nos processos de
participacdo popular, além de efetivar a o Estado Democratico, a democracia participativa e dar

maior legitimidade aos atos da Administracéo Publica.

5.2 AEDUCACAO

Uma das formas mais eficientes para sanar os problemas acima apontados € a educacéo
dos cidaddos para maior participacdo. Para que se possibilite a participacdo popular de forma
efetiva e eficiente primeiramente tem que se dar condi¢des aos cidaddos de participar das
discussdes e para isso € necessario que esse tenha uma educacao de qualidade, ndo sé no sentido
classico, mas no sentido obter conhecimento para compreender seus direitos e deveres como
cidadao, os direitos e deveres dos agentes publicos e da Administracdo Publica, entre eles o de
fiscalizar e participar das decisbes publicas, bem como saber a usar 0s instrumentos que
permitem esta participacdo popular.

Para que esta transformacao na educacao ocorra também é necessaria vontade politica
gue ndo vem sendo aplicada no Brasil, uma vez que ao se educar e formar cidadaos
consequentemente haverdo cobrangas da efetivacao dos direitos e cumprimento das normas de
forma ética e comprometida, por parte da Administracdo Publica e em todas as esferas das
fungdes do Executivo, Legislativo e Judiciario.

Quando o cidaddo ndo possui educacdo de qualidade este fica fora do processo de
participacdo popular ou ndo tem instrumentos intelectuais suficientes para exercer este direito

de forma plena e efetiva.



Um outro problema grave que pode ser resolvido ou pelo menos suavizado através da
educacdo € propria corrupgdo, que no Brasil possui um enorme impacto sobre a vida da
populacdo, uma vez que a ética faz parte da educacao e se contrapdem a corrupgdo. Este ponto,
em especifico, ndo é o foco de debate deste artigo e, portanto, deve ser aprofundado em um
outro momento.

Atraveés da educacdo também se minimizam as desigualdades sociais, além de atribuir
dignidade a pessoa, tornando mais efetiva a participacdo popular. Todo esse processo possuli
ligacdo intrinseca com tudo que foi discutido aqui até o momento, e é parte inseparavel dos
fatores que podem fomentar a evolugdo da participacdo popular e do controle social na
administracdo publica para a efetivacdo e consolidacdo do processo democratico brasileiro.

6 CONCLUSAO

Por tudo que foi colocado aqui, podemos concluir que apesar da importancia da
correlacdo entre participacdo popular e controle social na administracdo publica para a
consolidacdo do processo democratico brasileiro, o Brasil € uma democracia ainda jovem e que
muito ainda tem de ser feito para que esta participacdo seja cada vez mais efetiva para
consolidagdo do Estado democrético, em especial no que tange a participacdo popular no
controle da Administracéo publica, até como forma de legitiméa-la, na busca de uma democracia
realmente participativa.

Obviamente ndo é dificil perceber alguma evolucdo no campo da transparéncia, que €
um dos componentes necessarios a base do desenvolvimento da participacdo popular nesse
processo, principalmente com a criacdo de portais de informacdo da Administracdo publica,
abertura de arquivos secretos e sua disponibilizacdo, entre outras acdes que vem sendo tomadas.

A participacdo popular na democracia brasileira ainda é muito voltada apenas ao
comparecimento das pessoas as urnas, na escolha de seus representantes, tanto do legislativo,
quanto do executivo nas esferas municipal, estadual e federal. Entretanto, como foi possivel
constatar ao longo deste artigo, seja pelo conceito amplo de democracia dos autores aqui
ressaltados, ou pelos proprios fundamentos constitucionais inerentes ao Estado democratico de
direito brasileiro, é possivel concluir que hd uma necessidade clara de se expandir essa
participacdo buscando um desenvolvimento pleno da mesma que a torne mais efetiva,
preenchendo as lacunas debatidas no presente texto, objetivando a legitimidade tdo necessaria

ao proéprio processo da Administracdo publica.
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Entretanto, o que também pode-se concluir ao longo da andlise aqui tecida foi que
paralelamente deveria ocorrer para que a participacdo popular pudesse ser verdadeiramente
efetiva no processo de fiscalizacdo e acompanhamento dos trabalhos da Administracao pablica,
e que talvez seja o fator mais preponderante para que este desenvolvimento pudesse acontecer
de maneira plena, ndo tem sido o foco de atengdo de vontade politica, que é a preparacdo da
sociedade, e sua capacitacao para que a mesma possa ser consciente e competente para isso.

Ficou latente na discussdo aqui proposta que a necessidade de que o poder publico seja
“publico”, ndo somente no sentido de ser apenas publicado ou tornado disponivel para o
conhecimento da coletividade, mas a inutilidade que esta publicidade e acesso a informacao
publicada ocorra sem a maioria da populagédo, nesse caso brasileira, ndo esteja preparada e
conscientizada da importancia de sua participacdo lucida e engajada nesse processo de
fiscalizacdo e acompanhamento.

Ao correlacionar 0s conceitos retratados no presente artigo, ressaltou-se a
profundidade do desafio que é o abismo intelectual necessario & maioria da populagao brasileira
para que essa efetividade de participacao, pincipalmente no papel fiscalizador do cidadédo, possa
acontecer, em especial as bases fundamentais de civismo, interesse no bem da coletividade,
além de outras premissas que deveriam vir ainda antes do despertar pelo interesse da
importancia dessa participacdo nesse sentido especifico.

Ficou claro apds a andlise da bibliografia aqui escolhida a importancia de se
correlacionar os conceitos abordados e trabalhados, na busca por novos caminhos que levem a
evolucdo e maturidade da democracia brasileira, entendendo que se quer continuar, do presente
para o futuro, no modelo atualmente vigente de Estado constitucional, preconizado pelos
autores tratados.

Foi possivel concluir também que as condices para que 0 aumento da participacao
popular no controle da Administracdo publica brasileira devem ser foco de interesse politico
dos varios niveis governamentais, uma vez que as poucas iniciativas ja efetuadas no passado
n&o tiveram continuidade apesar do sucesso em termos de engajamento da populagdo, como no
caso do orcamento participativo - escolha das obras ou acdes a serem realizadas e
acompanhamento dos dispéndios previamente planejados - e 0s portais governamentais de
transparéncia. As razdes para que esse engajamento ndo evoluisse devem ser foco de novos e
futuros artigos.

O grande destaque dado ao debate aqui proposto foi de buscar correlacionar os

conceitos aqui abordados, e para que se pudesse fazé-lo foi necessario primeiramente entendé-
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los, para posteriormente poder propor maneiras de evolugdo na participagdo e premissas para a
preparacdo da mesma.

Ao analisar as formas de participacdo popular na Administracdo Publica, do controle
exercido pelo cidad&o e suas formas sobre as atividades da Administracdo Publica, foi possivel
visualizar o quanto o Brasil esta ainda distante de todo esse processo e da concretizacdo do
interesse publico aplicado em favor da coletividade, bem como da aderéncia as normas
tomadas, que deveriam contar com a participacdo do cidad3o. E possivel entender que para
contornar os problemas que levam a falta de conscientizacdo da importancia da participacao
nesse processo, € preciso realizar essa anélise das condigdes preliminares que devem estar
presentes e sdo tdo necessarias para que essa participacdo possa ser entendida e dada como
importante pela propria populacdo, e que s6 pode ser feita a partir de uma educacéo para esse
objetivo.

Fica explicita a crise da representatividade no processo democrético brasileiro pelas
lacunas de participacdo e conscientizacdo para a participacdo aqui apresentadas, assim como
foram analisadas algumas raz@es para que a situacdo atual se concretizasse, e também acgdes
que poderiam ser tomadas no futuro para mitigar a continuidade da situacéo atual. Ainda foram
levantadas sugestdes importantes para a superacao das dificuldades que foram analisadas como
sendo as causas mais provaveis das dificuldades na evolucdo da participacdo popular na
Administracdo publica, principalmente no papel fiscalizador e acompanhador dos processos
administrativos, além de melhorias que poderiam ser tomadas, com o devido interesse do poder
publico, para que a consolidacdo do processo democratico brasileiro pudesse avancgar em termos
de efetividade a partir do maior interesse coletivo em participar desse acompanhamento e
fiscalizacdo sobre os processos inerentes a Administracdo publica, porém ndo sem antes
despertar para a importancia de compreender as razGes pelas quais essa participacdo se faz
essencial a legitimacdo da propria Administracdo publica, a partir de seus preceitos

fundamentais de constituigéo.
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