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"Quando, numa cidade, dizem alguns filésofos, um ou muitos ambiciosos podem elevar-se,
mediante a riqueza ou o poderio, nascem os privilégios de seu orgulho despético, e seu jugo
arrogante se impde a multiddo covarde e débil. Mas quando o povo sabe, ao contrério,
manter as suas prerrogativas, ndo € possivel a esses encontrar mais gldria, prosperidade e
liberdade, porque entdo o povo permanece arbitro das leis, dos juizes, da paz, da guerra, dos
tratados, da vida e da fortuna de todos e de cada um; entdo, e sé entdo, € a coisa publica
coisa do povo" (CICERO, DA REPUBLICA, pég. 29).

1. A PARTICIPACAO POPULAR COMO PROBLEMA JURIDICO E POLITICO

Nao ¢ simples definir, mesmo em termos operacionais, um conceito util de
participacdo popular na administracio publica.

Em sentido amplo, participar significa intervir num processo decisorio qualquer
(MORON, 1980:103; DUARTE, 1996: 110).

No ambito do direito publico, a questdo da participacdo vincula-se estritamente a
interferéncia na realizacdo e controle das funcdes estatais e na propria elaboracdo do direito
positivo (MODESTO, 1995). Nesta direcao, embora de forma mais especifica, KELSEN
definia os direitos politicos como "as possibilidades abertas ao cidaddo de participar do
governo, da formacdo da “vontade” geral. Livre da metafora, isso significa que o cidadao
pode participar da criagdo da ordem juridica" (KELSEN, 1990: 91).

A participacdo administrativa, ou a participacdo no ambito da administracio
publica, considerando este sentido amplo, corresponde a todas as formas de interferéncia de
terceiros na realizacdo da funcdo administrativa do Estado. Mas participa¢do popular na
administracao publica é conceito necessariamente mais restrito: trata-se da interferéncia no
processo de realizacdo da funcdo administrativa do Estado, implementada em favor de
interesses da coletividade, por cidaddao nacional ou representante de grupos sociais
nacionais, estes ultimos se e enquanto legitimados a agir em nome coletivo.



As restri¢des conceituais indicadas sao relevantes e qualitativas, pois ndo parece
conveniente reunir sob o mesmo rétulo situagdes diversas, subsumindo como forma de
participacdo popular administrativa toda e qualquer interferéncia de particulares no curso
da func¢do publica.

Para qualificar o que seja participacdo popular interessa distinguir, por exemplo, a
participacdo relacionada a garantia de situagdes individuais da participacdo ocupada com
garantia da legalidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia da gestdo da coisa publica.
E necessdrio também excluir do rol das formas de participacdo popular a simples
incorporagdo profissional e individual do cidaddo, mediante concurso publico, aos quadros
funcionais do Estado. Parece necessario ainda, em termos explicitos, recusar a qualificagao
de participacdo cidada a atividades compulsérias, distanciadas de qualquer manifestacdao
auténtica da sociedade civil, como o servi¢o militar obrigatorio.

Nao devem ser consideradas formas de participacdo popular a prestacdo de servigo
publico por um concessiondrio de servigo publico, delegado do Estado, cuja motivacdo
econdmica € evidente, bem como a atuagdo de particulares em busca do resguardo de
direitos estritamente individuais. No entanto, diversa € a situa¢do dos agentes privados
aptos a interferir, sob varias formas, no desenvolvimento de fungdes estatais, idealmente
com vistas ao interesse geral e sem vinculo juridico com o Poder Publico (esta sim,

denominada participagdo uti cives).

A primeira forma de interferéncia, a qual vdrios autores recusam inclusive nomear
como forma de participacdo (CARLOS AYRES BRITO, 1992: 114-22, por exemplo, a
qualifica como forma de "controle social da administracdo", mas ndo de participagdao
popular), deve ser enquadrada como forma de participacdo subjetiva, garantistica,
relacionada a tutela dos interesses individuais dos agentes que tomam parte da decisdo
administrativa, configurando situagdes comuns desde o advento do Estado Liberal de
Direito; ndo realizam, de fato, participagao popular. A segunda, a participacdo cidada em
sentido estrito, diz respeito a um grau mais amplo de desenvolvimento politico, pois refere
a formas de participacdo objetiva, semidiretas ou diretas do povo na conducdo da fungao
administrativa do Estado. Sdo exemplos: a participacdo do cidaddo na composi¢do do
Conselho de Contribuintes; a dendncia de irregularidades ou do abuso de poder, mediante
representacdo; a participacdo em conselhos deliberativos onde sdo debatidos temas de
interesse geral, a participagdo em audiéncias publicas, a reclamacao relativa a prestagao dos
servigos publicos, entre outras formas.

Sobre o tema ha literatura abundante, nacional e internacional, ocupada
especialmente em exaltar as virtudes democréticas da participagdo popular perante a
Administragdo Publica. Denuncia-se, com absoluta razdo, a fragilidade da democracia
representativa neste final de século como processo legitimador da ordem juridica e das
politicas publicas. Reivindica-se, com veeméncia, a superacdo dialética da democracia
representativa pela democracia participativa, encarecedora da participacdo direta dos
cidadaos na tomada das decisOes coletivas. Infelizmente, neste tema como em outros, o
entusiasmo da vontade freqiientemente obscurece a clareza da razdo. Diversas abordagens
do tema tém incorrido em discursos retdricos, pouco ocupados com questdes de um



detalhamento mais sistematico e realista das formas de operacionalizacdo da participagdao
popular. Diante da dificuldade na objetivagdo do tema, parece urgente refletir exatamente
sobre as formas bésicas de participacdo e os instrumentos processuais que lhe podem servir
de veiculo de expressdo, bem como sobre as condicionantes extralegais da participagao
cidada, pois a participagdo popular tem sido entre nds sobretudo um discurso, ndo se
traduzindo de modo constante e relevante em faticidade. Esta exposi¢do € apenas um
despretensioso esboco de uma reflexao nesta direcao.

E ingenuidade supor que o incremento da participacio popular na administracio
publica possa ser isolado da questdo da participagdo popular nos demais setores do Estado
ou reduzido a uma questdo meramente juridica, relacionada unicamente a defini¢do de
instrumento normativos de participacdo. A participagdo popular € sobretudo uma questao
politica, relacionada ao grau de desenvolvimento e efetivagdo da democracia. O aparato
juridico € incapaz de induzir a participacdo popular; mais ainda, freqiientemente cumpre
papel inverso, dificultando a participagdo, estabelecendo mecanismos de neutralizacio e
acomodacdo extremamente sutis.

Neste contexto, qual o papel de uma reflexao, dentro dos marcos do direito, sobre os
mecanismos de participacdo popular administrativa? Qual a tarefa que a dogmatica juridica
pode cumprir no tema? Uma resposta possivel pode ser: a tarefa analitica de explicitar ou
descrever os mecanismos de operacionalizacdo da participagdo popular e especificar e
criticar as insuficiéncias e contradi¢des dos instrumentos existentes. Por ser analitico esse
papel ndo deixa de ser emancipatdrio, uma vez que pode tornar evidente o uso demagdégico
do direito pelo legislador e pelo administrador, aumentando os custos politicos da adogao
de opc¢des conservadoras ou, de forma ainda mais otimista, pode auxiliar na redu¢do do
grau de eficdcia simbdlica dos instrumentos de acomodacgado existentes, contribuindo para
decisdes politicas mais congruentes com os fins da participacdo. Ndo é pouco. E uma
funcdo eminentemente critica, no sentido de ser uma abordagem apta a limitar o grau de
despistamento ideoldgico usualmente embutido no tratamento do tema. Mas para cumprir
esse papel o discurso juridico nao pode assumir a forma de uma nova ideologiza¢dao do
tema, igualmente demagdgica, vaga, inoperante, limitada a proclamagdes pomposas e
retumbantes, mas distantes do homem concreto e das necessidades concretas da
democracia.

2. APATIA, ABULIA E ACRACIA POLITICA

A necessidade de analisar as demandas reais e as dificuldades reais de participacao
deve ser o eixo da andlise e critica juridica geral dos instrumentos de participagdo popular
na administrag¢do publica. Por isso € indispensdvel abrir-se aqui um paréntese para a ci€éncia
politica.

Neste setor, parecem realmente uteis as distincdes apresentadas por DIOGO
FIGUEIREDO MOREIRA NETO (1992), que ordenou os problemas relacionados a
participacdo popular (sentido amplo) em trés niveis de dificuldades: a apatia politica, a
abulia politica e a acracia politica.



Uma conceituacdo simples dessas trés situacdes, seguindo as licdes do referido
mestre, pode ser formulada nos seguintes termos:

a) apatia politica (falta de estimulo para a¢ao cidada);

b) abulia politica (ndo querer participar da acdo cidada, € dizer, recusar a
participacao);

¢) acracia politica (ndo poder participar da acao cidada).

Essas sdo as situacOes gerais, extraidas da andlise politica, que merecem reflexdao. A
consideracdo isolada de cada qual pode evitar a teorizacdo abstrata, que uniformiza as
situagdes reais, como se os problemas de participacdo popular fossem 0s mesmos para
todas classes sociais e, especialmente, fossem idénticos aos problemas enfrentados pela
classe média urbana. A participacdo ndo € uniforme em qualquer lugar do planeta. Como
bem enfatiza SANCHEZ MORON (1987: 20), "el grado de participacién real en las
decisiones publicas nunca puede decirse igual para los distintos grupos sociales".

Qual a efetividade de um enorme arcenal de a¢Oes constitucionais e instrumentos de
participacao formal, por exemplo, diante de situacdes de acracia politica, de baixo grau de
escolarizac@o da populacdo e de distancia dos centros de decisdo, para ndo referir situacoes
ainda mais graves, como as da escraviddo laboral e as decorrentes do coronelismo tardio?
As questdes de participagdo popular em cada nivel ou situacao referida reclamam solucdes
operacionais distintas.

A apatia politica, a falta de estimulo para acdo cidada, relaciona-se mais diretamente
a falta de informacdo sobre os direitos e deveres dos cidaddos; a falta de vias de
comunicacdo direta realmente dgeis do cidadao em face do aparato do Estado; a falta de
resposta a solicitacdes; a falta de tradic@o participativa e a excessiva demora na resposta de
solicitagdes ou criticas.

A abulia politica (ndo querer participar da a¢ao cidada), relaciona-se, por sua vez,
com o ceticismo quanto a manifestacdo do cidaddao efetivamente ser levada em
consideracdo pela administracdo publica, bem como pela falta de reconhecimento e estima
coletiva para atividades de participacdo cidada.

A acracia politica (ndo poder participar da acdo cidadd), como antecipado atrds, diz
diretamente respeito ao baixo grau de escolarizacdo dos requerentes; ao formalismo
administrativo e a auséncia da prética de conversdo de solicitacdes orais em solicitagdes
formalizadas; a falta de esclarecimento dos direitos e deveres das partes nos processos
administrativos; a complexidade e prolixidade excessiva das normas administrativas, além
dos graves problemas de ordem politica e econdmica prépria de paises subdesenvolvidos
(ou, como preferem os mais sensiveis, de paises emergentes).

O enfrentamento dessas trés situagcdes patolégicas quanto a participagdo popular em
geral, em especial perante a administracdo publica, muitas vezes ndo reclama novos e
mirabolantes instrumentos processuais de garantismo. Na verdade, reclamam muitas vezes



providéncias simples, perfeitamente realizdveis por decisdo infra-constitucional e mesmo
administrativa. A questdo € mais facilmente visualizada quando consideramos os tipos de
intervenc¢do do cidaddo na administracdo publica.

3.TIPOLOGIA DA PARTICIPACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A participagdo popular apresenta-se sob formas diversificadas, heterogéneas, que
cabe referir a breve trecho para evitar simplificacdes excessivamente redutoras do tema).

A participacdo popular quanto a eficicia de sua acdo, segundo entendemos, pode ser

(a) vinculante;
(a.1.) deciséria (ex. co-gestao)

(a.2.) condicionadora (ex. conselhos administrativos, que limitam discricionariedade
da autoridade superior, exigindo motiva¢do extensa em pronunciamentos divergentes);

(b) ndo vinculante (ex. conselhos meramente consultivos);

A participacdo popular, ainda, quanto a matéria e a estrutura de sua intervencdo
pode ser:

(a) consultiva

(a.1.) individual (ex. colaboragao especializada)

(a.2.) colegial (ex. conselhos consultivos);

(a.3.) coletiva (ex. audiéncias publicas)

(b) executiva

(a.1.) co-gestao (ex. conselho de gestdo)

(a.2.) autdonoma (ex. organizacdes sociais, ongs, entidades de utilidade publica)

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA (1998: 82-93), elaborou uma outra
classificacdo das formas de participa¢do na administragdo publica que convém referir:

a) participacdo organica: inser¢do dos cidaddos, enquanto tais (ndo como
funciondrios ou politicos), em 6rgaos da estrutura do poder Publico; ex. as corporacdes
publicas; administracdo ndo corporativa; técnicas de representacido de interesses e técnica
de colaboragdo de especialistas.



b) participacdo funcional: atuacdo cidada fora do aparato administrativo, mas em
atividades materialmente publicas, com o auxilio ou concordancia da Administragcdo; ex.
consultas publicas; dentincias; exercicio de acdes populares; peti¢cdes e propostas;

¢) participacdo cooperativa: atuacdo do cidaddo como sujeito privado, sem exercer
funcdo materialmente publica, mas em atividades de interesse geral, com apoio do Poder
Puablico. Ex. atividades de entidades de utilidade publica, entre outras.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO (1993: 134-138), por sua vez, sugere
uma classifica¢do dicotdmica, com evidentes méritos didaticos:

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

b) participacdo indireta: a realizada através de intermedidarios, eleitos ou indicados;
exemplifica com a participacdo popular em 6rgdo de consulta, a participacdo popular em
6rgao de decisdo, a participagao por meio do ombudsman e a participacao por via do Poder
Judicidrio.

A partir dessas tipologias podemos ordenar os diversos mecanismos processuais de
participacdo popular na administra¢io publica.

4. INSTRUMENTOS PROCESSUAIS

Sdo varios os instrumentos processuais de participacdo hoje empregados na
administracao publica, com maior ou menor grau de autenticidade e integracao social. Nos
limites desta intervencdo, cabe referir em especial os seguintes, quando empregados para
tutela de interesses sociais:

a) consulta publica (abertura de prazo para manifestacdo por escrito de terceiros,
antes de decisdo, em matéria de interesse geral);

b) audiéncia publica (sessd@o de discussdo, aberta ao publico, sobre tema ainda
passivel de decisao);

c¢) colegiados publicos (reconhecimento a cidaddos, ou a entidades representativas,
do direito de integrar 6rgao de consulta ou de deliberagdo colegial no Poder Publico);

d) assessoria externa (convocacdo da colaboracdo de especialistas para formulagdao
de projetos, relatérios ou diagndsticos sobre questdes a serem decididas);

e) dentdncia publica (instrumento de formalizacdo de denidncias quanto ao mau
funcionamento ou responsabilidade especial de agente publico; ex. representacdo
administrativa);



f) reclamacdo relativa ao funcionamento dos servigos publicos (difere da
representacdo administrativa, pois fundamenta-se em relacdo juridica entre o Estado ou
concessiondrio do Estado e o particular-usudrio);

g) colaboracdo executiva (organizacdes que desenvolvam, sem intuito lucrativo,
com alcance amplo ou comunitdrio, atividades de colaboracdo em dreas de atendimento
social direto);

h) ombudsman (ouvidor);

1) participacdo ou "controle social" mediante acdes judiciais (a¢do popular, acdo
civil publica, mandado de seguranca coletivo, acao de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, entre outras);

J) fiscalizag@o organica (obrigatoriedade, por exemplo, de participacdo de entidades
representativas em bancas de concursos publicos, v.g, OAB).

Virios desses mecanismos procedimentais encontram fundamento constitucional
direto (CF, v.g., arts. Art. 5o, XXXIII, XXXXIV, "a", LXIX, LXX, LXXI, LXXII, LXXIII,
LXXVII; 10; 37, 30.; 58, II; 74, §20; 132; 216, §10.). Outros entram arrimo em regulacio
infraconstitucional, como os constantes da recente Lei de Normas Gerais de Processo
Administrativo (Lei 9784/99, v.g., art.s. 31 a 34). Mas, indistintamente, esses instrumentos
sdo pouco utilizados e conhecidos, a demonstrar que a questdo € sobretudo cultural,
vinculada ao nosso passado colonial e a nossas préticas de exploracdo egoistica das
vantagens produzidas pela coletividade, antes de ser um problema de lacuna normativa.

Sédo instrumentos que podem servir a participacdo popular, a expressao politica da
coletividade, mesmo quando sejam desencadeados por individuos singulares. Mas nem
sempre receberam esse matiz, podendo, em alguns casos, caracterizar meros instrumentos
de participacdo pessoal, homenageando interesses exclusivamente privados. Neste sentido,
como bem assinala mestre CARLOS AYRES BRITTO (1992: 85), a participagdo popular
somente ocorrerd quando for possivel identificd-la como manifestacdo de poder politico e
ndo como simples expressdo de direito publico subjetivo. Na mesma trilha, mas de outro
modo, parafraseando a definicdo dada por KELSEN aos direitos politicos, pode-se dizer
que os instrumentos referidos serdo mecanismos de participagdo popular quando
interferirem na formacdo da ordem juridica, quando estiverem vinculados a conformagao
objetiva do exercicio de fung¢des estatais (MODESTO, 1995).

5.CONCLUSAO

A ordem juridica brasileira ndo € carente de instrumentos normativos para
operacionalizacdo da participacdo popular na administracdo publica. Mas a participagcdao
permanece escassa. Falta uma clara percep¢do de suas dimensdes ndao normativas e a
exploragdo mais atenta das normas existentes.



A expectativa formada a partir dessa constatacdo € paradoxal, sendo semelhante
aquela que NORBERTO BOBBIO (1988: 155) considerava ser um dever dos intelectuais,
agentes obrigados a conjugar permanentemente o otimismo da vontade com o pessimismo
da inteligéncia.

Segundo o mestre italiano, o pessimismo da inteligéncia é perfeitamente compativel
com o otimismo da vontade.

O pessimismo da vontade conduz a "resignag¢do", que € forma mais comum de
pessimismo, pois € relacionada a esfera da agdo. Pessimista € aquele que espera o pior,
aquele que adota postura derrotista, aquele que encara a realidade sem esperanca. Em
matéria de participagdo, a resignagdo € a propria negacdo da possibilidade de "tomar parte",
interferir, alterar as circunstancias.

Aquele que exercita o pessimismo da inteligéncia, reversamente, € essencialmente
um realista, pois teme o pior exatamente pelo desejo de realizar ardentemente o melhor. Em
matéria de participagdo, sem o temor quanto a ineficdcia do sistema normativo conquistado,
nao hé realismo, mas apenas retérica sem compromisso e idealizagdo sem conseqiiéncia. O
contrdrio do pessimismo da inteligéncia, diz o mestre italiano, ndo € a esperanca, mas a
arrogancia e a imprudéncia.

Ante a situagdo brasileira, eminentemente paradoxal, porque rica no plano
normativo e pobre no plano da vivéncia efetiva da participacdo, parece prudente dar
ouvidos a adverténcia do mestre italiano. Estudar as normas estimuladoras da participagao
cidada com o entusiasmo dos que desejam a sua plena realizacdo, mas com a consciéncia
serena de que, no plano dos fatos, hd muito terreno a percorrer.
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