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§ 1.° — Introducdo i problemdtica

No momento em que o Pais, apds mais de duas décadas de regime
autoritdrio, se reencontra com a democracia ¢ com a legalidade (j& emos
nova Constituigio, alids legitima; estamos elegendo o novo presidente da
Republica), cabe analisar os mados e os meios através dos quais é dado
ao cidaddo participar na administra¢io da coisa piiblica.

Q significante cidaddo, aqui, é tomado a partir de uma perspectiva
ampla, ndo circunscrita a0 universo daquelas pessoas que, porque deten-
toras de direitos politicos, podem votar ou podem ser votadas.

O contetido desse termo, cidadio, tomemo-lo em sua dimensdo dialé-
tica, para identificar o sujeito, aquele ser responsdvel pela histéria que o
envolve. Sujeito ativo na cena politica, sujeito refvindicante ou provocador
da mutagdo do direito. Homem envolio nas relagdes de forca que coman-
dam a historicidade ¢ a natureza da politica. Enfim, quercmos tomar o
cidaddo como ser, sujeito ¢ homem a um tempo. O cidaddo é o agente
reivindicante possibilitador, na linguagem de LEFORT (%}, da floragiio
continua de direitos novos.

Trata-se de ver, entdo, a relagio entre o cidadio (enquanto homem,
ser e sujeitc) com o poder publico em nosso Pais.

§ 2.° — Dados genéricos sobre a questido da cidedania

A questdo da democracia ndo pode ser posta apenas em termos de
representatividade. Nao hd ddvida que em Estados como os modernos. nio
hé lugar para a prescindibilidade da representacio politica. Os FEstados

(1) LEFORT, Claude. A invencdo democrdtica. Sio Psulo, Brasiliense, 1981.
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modernos, quando democriticos, reclamam pela técnica da representacao
popular. A nagdo, detentora da vontade geral, fala pela voz de seus repre-
sentantes eleitos. Mas a cidadania ndo se resume na possibilidade de mani-
festar-se, periodicamente, por meio de eleigdes para o legislativo e para o
executivo. A cidadania vem exigindo a reformulagiio do conceito de demo-
cracia, radicalizando, até, uma tendéncia, que vem de longa data. Ten-
déncia enderegada 3 adogdo de técnicas diretas de participagdo democrs-
tica. Vivemos, hoje, um momento em que se procura somar a técnica neces-
séria da democracia representativa com as vantagens oferecidas pela demo-
cracia direta. Abre-se espaco, entdo, para o cidaddo atuar, direta e indire-
tamente, no territério estatal.

Existern formas de participacdo do cidaddo na administragio da coisa
piiblica que sdo novas. A Constituigdo Federal de 1988 se refere a algumas
delas. Qutras, entretanto, sfo tradicionais. Quanto a algumas destas, é dis-
cutivel se consistem efetivamente em férmulas de afirmagdo da cidadania.

§ 3° — Formas de participagdo do cidaddo na administragio da coisa
pliblica

1. O cidadao eleitor

A Repiblica brasileira, nas Constituigdes anteriores, se organizava a
partir do conceito de democracia representativa. A nova Constituigdo Federal
alterou esse quadro. Nos termos do art. 1.°, pardgrafo tnico, da Constitui¢io
da Repiiblica, “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente (...)”". O constituinte, embora com
cautela, abriu as portas do Estado brasileiro & democracia participativa.

Mas basicamente, ainda, o controle dos cidaddos sobre o Estado se
efetua no momento do voto. Nessa hora a Nagdo comparece as urnas,
como detentora da soberania, para depositar 2 sua vontade {a vontade geral)
nas maos daqueles que serdo eleitos seus mandatdrios. Nio se pode esquecer,
porém, que nessa hora ndo € exatamente a Nagdo que comparece perante
as seghes eleitorais, mas parcela dela, ou seja, aqueles detentores de direitos
politicos, Parte da Nagdo permanece a4 margem do processo eleitoral, ndo
imprimindo seu desejo no territério das opgdes sociais, administrativas ou
politicas.

Nos pafses do terceiro mundo, a democracia representativa, ¢ pois o
direito de voto, assume uma proporgdo paradoxal: € muito, mas também
pouco. O exercicio do direito de voto é muito ja que historicamente, muitas
vezes, é negado pelas elites dominantes. Trata-se de uma verdadeira vitéria
a possibilidade de seu exercicio em paises, inclusive no nosso, que, por
razdes histdricas as mais diversas, tém em certos periodos se recusado a
aceitd-lo. Mas ¢ pouco também na medida em que, assegurado, sozinho é
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insuficiente para controlar uma csirutura estatal ccncebida a partir de
modelos autoritirios, onde a publicidade e a transparéncia s30 0 que menos
contam para os detentores do poder. Principalmente em paises onde o
Executivo ocupa posigao hegemonica ou de nitida preeminéncia.

2. O cidaddo ggente do poder

Os cidaddos podem, ainda, ser agentes do poder. E esta é uma forma
de participagdo. O art. 37, I, da Constituigao Federal guarda imporidncia
fundamental, pois, de certa forma, precisa o principio da igualdade, ecla-
rando que os cargos, empregos € fungdes plblicos sdo acessiveis a todos
os brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos ¢m lei. O principio
da igualdade estd inscrito também no art. 39, § 2.°, que estende aos servi-
dores publicos a regra do art. 7.°, XXX (“proibigdo de diferenga de sala-
rios, de exercicio de fungbes e de critério de admiss3o por motivo de sexo,
idade, cor ou estado civil”’}. Nos termos da nova Constituigio da Repiiblica,
salvo os cargos em comissBo, declarados em lei de livre nomeagdo ¢ excne-
ragdo, e a hipétese de contratagdo por tempo determinadc para atender a
nceessidade tempordria de excepcional interesse pablico (art. 37, IX), a
investidura em cargo ou emprego pablico depende de aprovagio prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titules (art. 37, I).

Salvo certos casos particuiares onde o cidaddo é obrigado a prestar
seus servigos em beneficio da coletividade (o caso mais conhecido é o do
servigo militar obrigatério — art. 143; cu do servigo alternativo aos que,
em tempo de paz, apds alistados, alegarem imperativo de conscifncia para
se eximirem de atividades de cardter essencialmente militar — art. 143,
§ 1.9, o cidadido s6 mssume a condigio de agente do poder se com isso
conseatir.

A nova Constituicho, exigindo o concurso plblico pata a investidura
em cargo ou emprega pitblicos, democratizcu o acesso dos brasileiros ao
aparelho do Estado (%).

3. O cideddo colaborador (gestdo privada de interesses piblicos)

O cidadio pode colaborar com os poderes pdblicos para a satislagio
das necessidades coletivas, Esta ¢ também uma forma de participagio. Como
lembram ROBERT AMDERSEN e FRANCIS HAUMONT (%).

(2) Cabe referir, ainde, & partcipagdo do cidadéo nos tribunais do juri. Tarabém
08 servigos requisitados pela Justice Eleitoral, Ambos assumem um carater de
compulsoriedade. )

(3) ANDERSEN, Rober; et HAUMONT, Francis, “Citoyen et administretion:
Belgique,” In: Citoyen st administration, sous la direction de Prancls Delpérée.
Louvain-La. Neuve, Bruxzelles, Ed. Cabay/Bruylant, 1985, p. 40.
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“Certe collaboration peut revétir différentes formes. Dans
certains cas, les pouvoirs publics s’atachent le concours — plus
ou moins permanent — de persennes privées en vue d’assurer
avec upe efficacité accrue la satisfaction de certains besoins colle-
tifs jugés a ce point essentiels que leur dispensation est érigée em
services pubblics. Le citoyen participe alors directement et de
maniére active au bon fonctionnement des services publics.

L'exemple le plus classique ct aussi le plus connu de ceite
forme de collaboration entre pcuvoirs publics et particuliers est
celui de la concession de service public, Jaquelle est, pour repren-
dre da définition de M. P. Qrianne (La loi ef le contrat dans les
concessions de service public. Larcier, 1961, p. 84}, ‘un contrat
administratif per laquel les autorités publiques chargent tempo-
rairement un particulier de gérer un service public 2 ses frais,
risques et périls, sous leur contrdle et selon les modalités qu’clles
déterminent, moyennant unc rémunération quiil doit en principe
recevoir & charge des usagers'.

Le service concédé demeure service public et le concédant
reste simple particulier sacf 14 ol exer¢ant des prérrogatives de
puissance publique que l'autorité concédant Iui a conférées dans
l'intérét méme du foncticnnement du service, il acquiert la qualité
d’autorité administrative.”

Como s¢ vé, esta forma de participagdo diz respeito com a delegagio
de servigo piblico a particulares. No caso do direito brasileiro, tal dele-
gagdo pode ser feita sob as modalidades de concessdo, permisséio e autori-
zacio, resultando dai. como emsina HELY T.OPES MEIRELLES (¥, os
servicos concedidos, permitidos & autorizados. Os servigos concedidos séo
executados pelo particular mediante delegagdo contratual (ou legal) do
poder piblico concedente. J4 *a permissao ¢ a autorizagio constitucm
delegacGes por ato unilateral da administragio; aquela, com maior forma-
lidade e estabilidade para o servigo; esta, com mais simplicidade c preca-
riedade na execuggio” (%),

Mas a patticipagio do cidaddo como colaborador pode ocorrer ainda
em outros casos, Nao scria hipdtese de colaboragao, ¢ pois participagio,
a subscrigdo pelo particular de mgdes de socicdade de economia mista? O
exercicio de fungdes ou cargos honorificos? A participagdo cm conselhos
ou colegiados de drgios piiblipos? O trabalho do eidaddo ao lado da defesa
civil nos casos de catdstrofes e dalamidades? A prdtica dos mutirdes reali-

() MEIRELLES, Hely Lopes. Direlto edministrativo brasileiro. 140 ed. Sio Paulo.
Ed. RT. 1989, p. 3317.

(5 Idem, op. clt., p. 350,
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zados em todo o Pais para a construgio de obras puiblicas ou de intaresse
piiblico?

4. O cidaddo seduzido

Cabe referir aqui a realizagio conjunla — o particular/cidadé> e o
Estado — de finalidades puablicas. E ¢ caso da provocagdo do particular,
por meio de estimulo ou orientagio, para a prdtica de atividades privadas
de interesse coletivo.- Provocagio que pode consistir em protegao, promo-
¢fio, apoio, favorecimento ou auxilio as atividades *‘particulares que satis-
facam necessidades ou conveniéncias de cardter geral”. “A prdpria Consti-
tuigiio j4 determinou apoio, cstimulo e favorecimento a atividades especi-
ficas: o cooperativismo e o associativismo A3 microempresas, nos tarmos
dos arts, 174, §§ 3.° e 4°, & 179" (9.

Demonstram ANDERSEN ¢ HAUMONT (%) que, para responder is
necessidades cada vez mais numerosas ¢ diversificades dos cidaddos, os
poderes plblicos foram levados a multiplicar os servigos piblicos. Apare-
ceram, assim, ao lado dos servigos publicos cldssicos os servigos piblicos
econdmicos e sociais, os servigos piblicos culturais, ctc. Os modos de
gestdo desses servigos sdo complexos. Nio obstante o crescimento e a diver-
sificagio dos servigos pdblicos, o sistema jurfdico continua, no essencial,
sendo aquele de inspiragio neoliberal. Dail a importincia da iniciativa
privada, que pode espontaneamente ser encorajada conforme o intzresse
geral requeira. Visfvel por toda parte, esse fendmeno se exprime com
um relevo particular no dominio econdmico. Aponta-se, inclusive, a reati-
vagio do mecanismo do contrato julgado o mais apto a cumprir essa dupla
fungdo de estimulo e de orientagao das atividades privadas.

Os estimulos podem ocorrer por via de isengdes fiscais, concessao de
crédito facilitado, doagiio de imdvel, ete. Avultam hoje na Europa, fend-
meno que logo chegard ao Brasil, os contratos de modernizagdo e de expan-
580 de empresas, bem como aqueles em matéria de pregos {o poder piiblico
abrindo méo da fixagéo unilateral de certos pregos. . .).

O problema dessa forma de perticipagio diz respeito & sua prética
no Brasil. Uma pratida que demonstra o favorecimento continvo dos inte-
resses das classes dominantes (que obtém subsidios, créditos facilitados,
isencdes, etc.), em detrimento das necessidades da imensa maioria da popu-
lagio. No Brasil recente, favoreceu-se com esta pratica, inclusive, a devas-

(6) DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Comstitycionel Positive. 5. ed,
S&o Paulo, Ed. RT, p. 6T5.

(7Y ANDERSEN. Robert et HAUMONT, Francis, op. cit., p. 45.
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tacdo das floresias, a pcluigio do meio ambiente, a concentragio de renda.
Em face da mentalidade cxsurglda com a Constituigiio de 1988, tudo ha
de mudar.

5. O cidadao censor

Qualquer pessoa pode, fazendo uso do direito prescrito no art. 5.°,
XXXIV, da Constituigio Federal, por meio de peticdo, provocar a atuago
dos poderes publicos. A origem de direito de peticdo encontra-se na Ingla-
terra, como todos sabem. A Magna Carta (de 1215) jé fazia mengio a cle.
Consolidou-se, depois, com o right of petition (1689). “Consistia, inicial-
mente, em simples direito de o Grande Conselhc do Reino, depois o Parla-
mento, pedir ao Rei sang¢do des leis. Nao foi, porém, previsto na Decla-
ragao Francesa de 1789, Veio a constar, enfim, das Constituigdes francesas
de 1791 (§ 3.°, titulo I) e de 1789” {%).

O arr, 5.°, XXXV, da Constituigio Federal assepura a todos o ““direito
de peti¢do aos podercs piblicos em defesa de direitos ou contra ilegali-
dadc cu abuso de poder”. A Constitui¢io revogada assegurava também
o direito de representacdo. A nova Carta incorporou a figura da represen-
tagio no direito geral de petigdo, recepcionando, entdo, a legislagio rela-
tiva aquele direito (Lei n.® 4.989/65 — sobre respensabilidade civil,
administrativa ¢ penal de servidores publices).

O direito de petigio possui uma dimensio democritica, nra medida
cm quc asscgura, a todos, por meio de petigiio ou representagdo, O acesso
ao apareiho de Estado para o fim de reclamar qualquer providéncia, inclu-
sive a responsabilizacao de funciondrios pelz prélica de abuso de peder.
Nessc passo, © cidaddo aparece como reclemante. requerente e mcsmo
censor, jA porque ele provoca a atuagdo dos mecanismos de censura sobre
os atos ilegais da adminisiragio piiblica. E, neste particular, a garantia da
peti¢aa (*) ndo assegura apenas direitos subjztivos do requerente, mas assim
também interesses difusos, coletivos ou genéricos. Nao pode a administra-
¢do se furtar a responder a uma petigdo devidamente protocolada. Vazado
tal direito em norma de eficécia plena, nio pode sua aplicabilidade ser
restringida. No médximo, é dado aos poderes publicos a possibilidade de

8] DA SILVA, José Afonso, op. cit., p. 383.

(8) O direito de peticdo também esliy assegurado ho arl, 31, § 2.° Prescreve esse
dispositivo que as contas dos muniecipios Llicerio duranle sessenta dias, anuzl-
mente, & disposico de qualguer contribwinte, para exame g opreciagda, o qual
poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lel”, Também o art. 74,
i 27, assegura forma especial de dircito de peticio 4 que autoriza gualquer
cidadio, partide politico, associagdo ou sindizato & denunciar rregularidades ou
ilegaiidades perante o Tribunal Jde Contas, Cabc referir, ainda. o disposic no
art. 37, § 3° da Constitulgao Federal,
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regulamentar o cxercicio de tal dircito, mes sempre de modo a néo roubar
nenhuma luz do foco de incidéncia da norma.

A dimensdo participativa do cidaddo na administragéio da coisa pdblica
transparece também, € sob a forma de provocagio de censura, mas desta
feita censura judicial, quando utilizada a a0 popular. Dispde o att. 5.5,
LXXIII, da Constituigdo Federal que *‘qualquer cidaddo ¢ parte lezitima
para propor agio popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio piblico
ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao
meio ambiente ¢ ao patriménio histérico ¢ cultural, ficando o autor, salvo
comprovada m4-fé, isento de custas judiciais ¢ do énus da sucumbéneia”.

A aglo popular, na lingusgem de NAGIB SLAIBI FILHO (), “¢
instituto processual civil, outorgado a qualquer cidadéo como garantia poli-
tico-constitucional, para a defesa do interesse da coletividade, mediante a
provocagao do controle jurisdicional corretivo da ilegalidade de atos lesivos
a0 patrimOnio piblidco, 2 morelidade administrativa, ao meio ambicnte e
a0 patrimdnio histérico e cultural”. Nio cabe aqui discorrer sobre a histéria
da agio popular. Convém, entretanto, lembrat que, no Brasil, a Constituicéo
do Império a ecla j4 se referia. A Lei n.° 4.717/65, recepcionade pela
nova Constitui¢io, disciplina o exercicio da agdo popular. Fica claro nesse
texto normativo que a agdo popular ndo visa apenas A anulaggo dle ato
lesivo, mas também 2 condenagdc dos responsdveis ac ressarcimento do
dano. H4 duas pretensCes entdo da agéo poc;mlar: 1) a desconstituigdo do
gto estatal lesivo e ilegal e 2) a condenagio dos responséveis ¢ beneficidrios
4 indenizagio,

Na nova Constituigiio, mais uma vez, apenas o cidaddo estd legitimado
a propor a agdo popular. Poderia o constituinte ter mudado isso. Mas pre-
feriu manter a tradigio do direito constitucional brasileirc. Algumas novi-
dades, entretanto, apareceram. A a¢do popular, hoje, pode ser proposta
para anular ato lesivo ao patriménio dc entidade de que o Estado participe.
O constitvinte, entdo, pds termo ““3 divida s¢ abrangeria também o3 atos
praticados por entidades paraestatais (sociedades de economia misia, empre-
sas ptblicas, servigos sociais autdnomos e entes de cooperagiio), aléra dos
érgaos da administrag@o centralizada™ ('),

Por outro lado, agora é idénea a agdo popular para anular ato lesivo
A moralidade administrativa. A moralidade administrativa é um dos princi-
pios informadores da administraqdo pfblica (art. 37, caput), de tal sorte
que, com a nova Constituigio, ndo basta que o ato do poder piiblico scja
legal: deve estar também de acordo com o principio da moralidade. Como
ensina NAGIB SLAIBI FILHO, “ndo basta que a atuagiio do Estado seja

(10) SLAIBI FILHO, Nagih. Anotagées a Conslituicio de 1988, Rio, Forense,
1989, p. 262,

(11) MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seéguranca, ugio popular, agda civil
piiblica, mandado de injuncéo e nabeas dota. 12* ed, S&o Paulo, Ed. RT, p. 85.
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compativel com a mera ordem legal, emanada dos atos legislativos: € neces-
sario que a gestao da res publica seja feita de forma a atender aos padries
de conduta que a comunidade, em determinado momento histérico, consi-
dere relevantes para a prépria existéncia social” (*%).

Iddnea, também, a agfio popular para a protecdo do meio ambiente.
Alids, o art. 225 da nova Constituigio declara textualmente que “‘todos
tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder
plblico & & coletividade o dever de defendé-lo e de preservé-lo para as
presentes e futuras geragdes”. “Como o meio ambiente é declarado bem de
uso comum do povo, integra, necessariamente, o patrimdnio piblico, em
seu sentido mais abrangente, que ultrapassa 0 mero conceito de que o patri-
mdnio piblico é o conjunto de bens estatais. A agdo popular aqui acaba
por ter o mesmo objetivo da agao publica civil (art. 1.°, inciso I, da Lei
n.° 7.347, de 24 de julho de 1985), com a sé diferenga que serd intentada
por cidaddo, em defesa de interesse difuso ¢ piblico, enquanto aquela €
para a legitimagiio do Ministério Piblico e de entidades pdblicas e privadas
que estejam constituidas hd mais de ano e que tenham entre suas finali-
dades institucionais a protecio do meio ambiente™ (*%).

Modificagdo importante trazida pela nova Constitui¢do a agdo popular,
e que facilitou sobremaneira a sua utilizagio, diz respeito a isengdo de
custas judiciais e do dnus da sucumbéncia, salvo comprovada mda-f¢. Muitos
eram os cidaddos que deixaram de provocar a atuagdo jurisdicional, omitin-
do-se de participar na administragdo da coisa piiblica, em face do medo
da sucumbéncia. Tudo muda agora. Até porque, entre os principios funda-
mentais da Repiblica Federativa do Brasil, encontra-se o relativo ao respeito
da cidadania (art. 1.°, II). Por isso, caberd ao préprio poder piblico assegu-
rar o exercicio da agdo popular, inclusive oferecendo advogados ou defen-
sores publicos, mesmo que para a contestacdo e anulagdo de atos seus.

A agido de inconstitucionalidade genérica ou por omissdo e a agio civil
piiblica sao outros mecanismos postos & disposicdo da cidadania para ©
exercicio do controle popular sobre os atos dos poderes publicos. E claro
que nesses casos a participa¢io ndo serd direta, mas mediatizada pela inter-
feréncia necessdria de entidades legitimadas a agir: agdo de inconstitucio-
nalidade por partido politico com representacio no Congresso Nacional,
confederagdo sindical ou entidade de classe de dmbito nacional (art. 103
da CF); agéo civil piblica por associagio constituida hd pelo menos um ano
e que inclua entre suas finalidades institucionais a proteg8o ao meio ambien-
te, ac consumidor, ao patrimdnio artistico, estético, histdrico, turistico e

(12) SLAIBI FILHO, Nagib, op. cit., p. 286.
(13) Idem, p. 287.
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paisagfstico (art. 5.°, 1 e 11, da Lei n° 7.347/85). Talvez seja o caso,
também, de se mencionar aqui o mandado de seguranga coletivo {art. 5.°,
I.XX, da Constituigdo Federal).

6. O cidaddo propriamente participanie

A dltima forma de participagao do cidad@io no universo da adminis-
tragdo publica talvez seja a que mais interesse suscita. Nesse caso, o cida-
ddo sc¢ insere nos planos decisérios da administracio publica seja porque
foi consultado, seja porque a ele foi outorgado o poder de deciséio, parti-
cipando, entdo, de mpdo imediato na escolha das opgdes administrativas
ou politicas do aparpto estatal. E sobre essa férmula participativi que
falaremos no pardgrafo seguinte.

& 4° — A participagio propriamente dita

Trata-se de chamar atengdo & possibilidade da participagéo direta do
cidaddo no universo decisional do Estado. Participagio direta quer signifi-
car aquela nio operada por meio de mandatdrios eleitos, ou entidades
intermedidrias entre o particular ¢ ¢ Estado (como scriam as associagdes,
por exemplo). O mundo ocidenial caminha para a conclusdo da sintese
entre a democracia representativa ¢ a democracia direta. Esse parece um
caminho que merece ser seguido, Estados ocidentais (Espanha, Suica, Fran-
ca, Itdlia e Grécia) ®¥8m incorporado aos seus estatutos politicos a :ossi-
bilidade da participac¢do direta do cidadao no universo politico. Nesse cami-
nho, o Brasil, com a nova Constituicdo, procutrou ingressar, como veremos
adiante,

Questdo que merece debate, entretanto. & o esiudo da possibil.dade
da perticipagdo direta do cidaddo no universo decisional da administragdo
piblica. E aqui a coisa se complica. Isso porque, como lembra JIEAN-
MARIE PONTIER (*:

*Le modéle administratif traditionnel était celui d’'un monde
clos sur lui-méme, la séparation entre I'administration et les ci-
toyens s’imposait de maniére évidente, I'administration étant
l'instrument docile du pouvoir exécutif, et exécutant ses missions
avec bonne conscience d’ouvrer dans Iintérét général, quoi qu’en
pensent les citoyens, dont on se gardait bien de demander opi-
nion.”

14) PONTIER, Jean-Marie. “Citoyen et administration: France”. In: Ciroger
et administration, sous s direction de Francis Delpérée, Louvain-La Neuve, Bru-
xelles, Ed. Cabay,Bruylant, 1985, p. 97.
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Tudo se passa de tal forma que parece existir o cidaddo no universo
politico, mas no universo administrativo hd apenas o administrado, o usua-
rio, o jurisdicionado. Tal conceito deve sofrer mutago.

1. A cidadania participativa e o territério politico

A Constituigio Federal, no art. 14, deixou claro que a soberania
popular serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos (democracia representativa), e, nos termos da
lei, mediante:

I — plebiscito;
11 — referendo;

II1 — iniciativa popular.

Como se vé, a participagdo direta do cidaddao no campo politico ocor-
rerd apenas por via do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular,
e, ainda, assim, nos termos da lei. Ou seja, a regra é a de que, politica-
mente, cabe ao cidadio se manifestar por ocasifio de eleigdes, ficando,
desde entfo, com sua historicidade e destino depositados nas maos dos
mandatdrios eleitos.

Aqui se coloca o problema da distingao entre o referendo e o plebis-
cito. Entre os numerosos critérios sustentados pela doutrina, chama atengéo
aquele proposto por VOLOUDAKIS (2%). Nesse caso, trata-se de um refe-
rendo (democritico) quando o objetivo perseguido é a tomada de uma
decisdio pelo povo, ele mesmo tendo uma escolha livre e sincera entre
opcdes bem claras, sem pressdo. Ao contrdrio, tratase de um plebiscito
(autoritdrio) quando a manifestagdo popular ocorre em condigdes que impe-
dem a cidadania de se exprimir livremente, servindo mais para legitimar
uma decisdo j4 tomada por aqueles que possuem a iniciativa da provocagio
do corpo eleitoral, decisdo esta, normalmente, em favor de uma pessoa ou
de um regime autoritirio. S0 comuns os plebiscitos provocados para a
sustentago de regimes autoritarios.

(15) VOLOUDAKIS, M. Evanghelos. “Recherche sur le suffrage politigue em
Gréce, 1910-1875”. Thése pour le doctarat d’Etat. Paris, 1977, tome 1, p. 188. Apud
SPILIOTCPOULQS, Epaminondas, “Grece”. In: Referendums. Sous la direction
de Francis Delpérée. Bruxelles, Crisp, 1985, p. 219.
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Mas esta distingéio nio faz sentido no direito constitucional brasileiro
exsurgido com a nova Lei Fundamental da Repiblica.

Cabera & el dispor sobre o plebiscito ¢ o referendo. Mas ¢ quase certo
que, em nosso Pafs, toma-se por plebiscito a consulta popular que visa,
segundo JOSE AFOMSO DA SILVA, “decidir previamente uma gquestio
politica ou institucional antes de sua formulagfio legislativa, 20 passd que
o referendo versa sobre aprovagio de textos de projeto de lei ou de emenda
constitucional, j4 aprovados; o referendo ratifica (confirma) ou rejeita 0 pro-
jeto aprovado; o plebiscito autoriza a formulagfio da medida requerida” (1%).

Nos termos do art. 49, XV, da Constitulgio Federal, compete ao Con-
gresso Nacional convocar plebiscito e autorizar referendo. As condigdes em
que tal convocagdo ou auwtorizagdo ocorrerd serdc definidas em lei, Parecs
claro que a convocagdo ou auiorizagio poderd ocorrer em face de provoca-
¢@o da populagio ou de partidos politicos, tal como ocorre em outros paises.

O veto popular, previsto iniciaimente no projeto de Constitui¢do, ndo
subsistiu. Consistia na possibilidade da revogacio de uma lei j em vigor
por meio da votagio direta. Identificava-se com o referendo ab-rogatério,
previsto no art. 75 da Constituigdo italiana. A lei que definird a disciplina
do referendo, no Brasil, poderd favorecer a instituicio do veto popular,
também sob o titulo de referendo ab-rogatério.

A Constituigdo Federal ji prevé, em alguns casos especificos, a reali-
zagio de plebiscito, Exige-sc a realizagdo de plebiscito para a criagiio de
novos estados e de novos municipios (art. 18, §§ 3.° e 4.°, da Constituigio
Federal). Também prevé a realizagdo de plebiscito em 1993 para definir
a forma de governo (Repiblica ou Monarquia Constitucional) e o regime
de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) (art. 2.° do Ato das
Disposigbes Constitucionais Transitdrias).

O art. 61, § 2., da Carta Constitucional regula a imiciativa popular
a nivel federal. Dispde referido artigo que a.iniciativa popular pode ser
excrcida pela apresentacio 4 Camara dos Depulados de projete de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional (algo em
torno de 820 mil assinaturas), distribuido pelo menos em cinco estados,
com ndo menos de trés décimos por cento dos cleitores de cada um deles.
A iniciativa popular, ac que parcce, refere-se apenas a projetos de lei com-
plementar ¢ ordindria. Ndo hd iniciativa popular dc proposta de emenda
a4 Constituigio. Poderiamos, nesse passo, ter acompanhado a experiéncia
de outros pafses como a Suica (Constituigdo, art. 121). Pelo que se deduz
do texto constitucional, apenas cabe a provocacdo popular nos casos em

{16) DA SILVA, Jos¢ Afonso, op. cit., p. 128.
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que a iniciativa ndo é privativa ou exclusiva. Ou seja, a iniciativa populer
se circunscreve as matérias de iniciativa comum. H4, ai nesse caso, uma
forte limitagéo dessa prerrogativa popular, na medida em que intmeras
matérias sdo de iniciativa privativa do Presidenie da Repiblica, do Supremo
Tribunal Federal, dos tribunais superiores etc. Ainda assim, ndo ha ddvida
que, embora com todas as dificuldades, a adogdo, pelo constitucionalismo
brasileiro, da iniciativa popular significa um avanco histérico de propor-
cées considerdvels,

No ambito municipal, a iniciativa popular ocorrerd através da mani-
festagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado (art. 29, XI, da
Constituicio da Repiiblica). No que se refere 205 estados-membros, a inicia-
tiva popular de leis serd regulada por lei local (art. 27, § 4.°, da Consti-
tuigdo Federal). No Paranf, :al iniciativa depende da apresentagio de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado esta-
dual, distribuido em pelo menos cingiienta municipios, com um por cento
dos eleitores inscritos em cada um deles (Constiiuicdo estadual, art. &7).

2. A cidadania participativa ¢ o territério administrativo

A participacio do cidaddo no universo politico exige certos pressu-
postos. A existéncia de um estado de direho, o respeito aos direitos funda-
mentais, entre os quais os relativos & liberdade de reunifo, associacdo e
manifestagio do pensamento. Sem um clima de liberdade, qualquer forma
de participagdo popular é falsa.

A participagio da cidadania na tomada de decisdo de cardter adminis-
trafivo, porém, exige ainda outros pressupostos, para além dos j4 nomi-
nados. Ndo h4 possibilidade de participagio sem informagio. E o direito
2 informac¢do (e, bem assim, o direito de certiddo), que pode assegurar 2
consciente participagdo popular. Sem informagdo correta, sem um aparato
institucicnal transparente, qualquer tipo de participagio pode se transfor-
mar em mera cooptagdo legitimadora. O direito constitucional brasileiro
assegura o direito a informagdo (art. 5.°, XXXIII) ¢ & obtengdo de certi-
dGes em repartigdes publicas (art, 5.°, XXXIV, b). H4 que ocorrer, iguai-
mente, uma mudanga na concepgdo relativa & administragdo pidblica —
o direito administrativo brasileiro é autoritdrio. Aliss, sobre isso, SERGIO
FERRAZ (") diz o seguinte:

(17) FERRAZ, Sérgio. “Participacdo do pove no processo decisorio”. Tese apre-
sentada 4 XI Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil. Anais,
Belém, 1986, p. 99,
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“L preciso que digamos isto sem qualquer vergonha: a admi-
nistragdo priblica brasileira é autoritdria por virias razles, e entre
elas porque o préprio direito adminjsirativo brasileiro foi cutori-
tério e ajudou a administracio publica brasileira a ser autoritdria,
com uma generosa injegio de justificagdo doutrindria, isso tudo
prestigiado também por uma copiosa elaboracao jurisprudercial.”

A situag@o francesa néo ¢ de todo diferente. Seja transcrito o afirmado
por TEAN-MARIE PONTIER (**):

“Une phrase du doyen Vedel résume assez bien la situation
frangaise jusqu’d unc époque récente et peut-étre méme encore
aujourd’hui: si la France a qualquefois été une démocratie poli-
tique, dit en substance le doyen Vedel, elle n'a jamais &t une
démocratie administrative. Qu'est-ce 3 dire? Cella signifie, cu sig-
nifiait, qu’il existe un hiatus entre la conception de la vie poli-
tique, laquelle implique une participation active des citoyens, et
la vie administrative, qui n’apelle aucune participation de la part
de ces derniers, qui n'implique que passivité. C'est dire gue si,
depuis longtemps, la participation & la vie politique est considérée
comume une expression de la démocratie, comme una condition de
celleci, il n'en est pas de méme de la participation adminis-
trative.”

A administragio piblica, ela mesma, deve se reformular. HA cue se
entender que ela nic é neutra. Nao se confunde com o simples aparato
executor das politicas prescritas pclos representantes populares. A adminis-
tragdo assume uma autonomia relativa, dai por que niic pode ficar exterior
& 4rea de influéncia da participagio popular.

Uma terceira condigio para a plena efetivagio da participagio popular
na administracio piblica reside na alteragiio da psicologia coletiva dos
administradores. Eles, que olham com desconfianga a “intromissao” dos
cidadios no campo da atividade administrativa (os particulares sio os
udministrados, 0s usudrios, sujeitos passivos que aguardam a agio do poder
publico), devem construir nova férmula de relacionamento, que iraplica
a tomada de conscién¢ia do papel que pode e deve desempenhar o particular
no campo da prética administrativa.

Seguramente, outras condigdes sdo necessdrias para a efetivagio da
participagdo direta do cidadio no campo da administracho puiblica Mas
0s trés citados jd possibilitam um comego. De qualquer forma, ndo se pode
esquecer que a nova Constituigio Federal € responsavel pela criagio de
um novo conceito de liberdade. Alids, um conceito de liberdade resgatado
da pritica dos antigos (cidades helénicas) ¢ que implica participagio, mas,

(18) PONTIER, Jean-Marie, op. cit., p. 117.
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tedavia, somado esse conceito de liberdade aquele trazido pelas revolugdes
burguesas. Ou seja, hd na nova Constituigdo a sintese da liberdade-parti-
cipagao (dos antigos) com a liberdade-autonomia (dos modernos), para
utilizar a terminologia utilizada por Benjamin Constant (**). Trata-se agora
de radicalizar essa concepgdio, para ampliar, até limites possiveis, o espago
de afirmacdo da cidadania.

3. As formas de participagdo no processe decisério de natureza
administrativa

3.1. A participacio do fato

Entre as formas de participacao na decis@o administrativa, ndo se pode
esquecer da participacio de fato, aquela ndo regulada ou ndc admitida pelo
direito, mas que, por uma razdo ou outra, acaba por influenciar a atividade
administrativa.

A participagiio de fato pode ser pablica ou legitima ou oculta e ilegi-
tima. No primeiro caso, entre as legitimas, é possivel vislumbrar uma par-
ticipagdo aberta as exigéncias da historicidade. Os movimentos populares,
0s movimentos sociais reivindicantes, as manifestages de rua acabam por
influenciar a decisdo administrativa. Essa forma de participagio tem ocor-
rido com freqiiéncia no quadro da crise pela qual passa o Estado brasileiro.
Jé os lobbies e grupos de pressdo organizados atuam numa fronteira entre
a legitimidade e a ilegitimidade, uma zona cinzenta nio claramente definivel.

Forma de participago, entretanto, que deve ser descartada € a oculta,
consistente no trafico de influéncias, nas negociatas, no clientelismo racio-
nalmente insustentdvel. Alids, aqui ndo hd propriamente participacdo da
cidadania no processo decisério, mas exclusdo da cidadania do processo
de decisdo. Tal prética, corriqueira na experiéneia brasileira, ndo pode
subsistir por afrontar os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade e da publicidade (decisGes ndo transparentes), que vinculam,
nos termos do art. 37, caput, da Constituigio Federal, a administragdo
publica brasileira.

Entre as formas ndo reguladas (mas nem por isso ilegitimas) de parti-
cipagdo popular no processo decisério, ndo se pode esquecer as consultas
oficiosas realizadas pela administragdo piiblica, notadamente nos municipios
administrados por prefeitos de esquerda.

(19) Apud COMPARATO. Fabio Konder, Para viver a democracig. Séo Paulo,
Brasiliense, 1989, p. 125,
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3.2. A parvicipagic regulada

A Constituigio Federal, no que se refere a participagio dire:a do
cidaddo no territério politico, ja estabeleceu os limites em que pode se dar
(iniciativa popular, referendo ¢ plebiscito). No que tange a participacio
direta no dmbito administrativo, apenas previu algumas hipdteses em que
¢ exigida. A lei, entretanto, poderd criar outrag hipéteses, ¢ isso sem possi-

bilidade de afrontar ¢ texto constitucional.
Entre as hipdteses, citemos as seguintes:

Art. 10:

E assegurada a participacio dos trabalhadores e emprega-
dores nos colegiados dos 6rgdos pablicos cm que seus interesses
profissionaig ou providencidrios sejam objeto de discussdo ¢ deli-
beragao.

Art 11

Nas empresas de mais de duzentos empregados, € assegu-
rada a eleigio de um representante destes com a finalidade ex-
clusiva de promoverlhes o entendimento direto com os empre-
gadores, (Essa exigéncia vincula as sociedades de cconomia mista,
bem como as empresas controladas pelo poder publico.)

Art. 194, VII:

Compete ao poder piblico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

VII — cardter democritico ¢ descentralizado da gestdo admi-
nistrativa, com a participagio da comunidade, em especial de tra-
balhadores, empresédrios ¢ aposentados.

Art. 206, VI:

O ensino serd ministrado com base nos scpuintes principios:

VI — gestao democrética do ensino piiblico, na forma da lei.

Art, 216, § 1.°;

O poder ptiblico, com a colaberagdo da comunidade, promo-
verd e protegerf o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de
inventérios, registros, vigilincia, iombamento ¢ desapropriagdo,
e de outras formas de acautelamento e preservagéo.
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Art. 29, X:

O municipio reger-se-4 por lei orgénica (. . .) atendidos (.. .)
os seguintes preceitos:

X — cooperagdo das associagOes representativas no plane-
jamento municipal.

As hipéteses de participagdo previstas pelo constituinte, nem todas
podem ser tidas como exemplos-tipos de participagdo direta. Por vezes,
como na previsdo do art, 29, X, da Constituigio Federal, trata-se, a toda
evidéncia, de espécie de participagdo mediatizada em face da intermediagéo
de associagdo representativa. Mas j4 é uma conquista o modo como o texto
constitucional tratou a questdo, até porque sugere a possibilidade de novas
férmulas participativas emergirem por via de lei.

Alids, no que se relaciona com essa problemética, um longo caminho
precisa ser trilhado pelo direito administrativo brasileiro. Uma olhadela
no direito comparado pode facilitar a compreensao do afirmado.

Veja-se o exemplo da Constituicdo espanhola de 1978, que pode ser
tida como participacionista. Com efeito, o art, 9.2, inspirado diretamente
no artigo 3.2 da Constituigao italiana de 1947, estabelece principio geral
de participagao dispondo que *cabe aos poderes pudblicos facilitar a parti-
cipagio de todos os cidaddos na vida politica, econdmica, cultural e
social” (29).

Em relagdio a Espanha, afirma SANCHEZ MORON, professor Je
Direito Administrativo na Universidade Complutense de Madri (*'), que
a organizagdo de novas e miltiplas formas de participacgo na via admi-
nistrativa acabou por diminuir a distdncia ou o fosso que separavam ante-
riormente a sociedade da administragdo, autoritdria por exceléncia. E, mais
do que isso, longe de constituir um ‘“‘cavalo de Tréia que introduziu ele-
mentos de distorsado no sistema politico parlamentar instaurado na Espanha,
a participagio na administragiio é atualmente um fator de estabilizag@ic da
sociedade e, pois, no sistema politico, ele mesmo™ (%2},

Também a Franga, a Bélgica, a Itilia, a Grécia admitem a participacao
direta do cidaddao no universo decisério do aparelho administrativo. Tal
intervengfio pode se operar sob a forma de decisdo (um referendo de natu-
reza administrativa); nesse caso, a administragio abre m&o de seu poder
de decisdo para transferi-lo & comunidade — em certos casos, isso é neces-
sario. Pode se operar por via de uma consulta (é a enquéte publique, conhe-
cida no direito belga). E pode consistir, ainda, numa forma de controle da

(20) SANCHEZ MORON, Miguel. “Espanha”, In:; Citoyen et administration, sous
la direction de Francis Delpérée. Loc. cit., p. 93.

(21) Idem, op. cit., p. 93-84.
(22) Idem, ibidem, p. 94.
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execugdo de certas obras, com o sentido de impossibilitar o desvio dos
planos anteriormente aprovados,

Com apoio na abertura oferecide pelo constituinte de 1988, na expe-
riéncia das democracias ocidentais, €, mais, pela criatividade da sociedade
brasileira, férmulas de participagdo direta do cidaddo na adminisragdo
piblica podem ser criadas, organizadas, incentivadas — notadamente em
matérias onde o interesse do cidaddio aparece com total evidéncia, como
as relativas ao direito urbanfstico, a protegio do meio ambiente e as obras
publicas de grande porte.

E preciso quebrar o monolitismo da administragdo, que, como todos
sabem, guarda coma coroliric mais precioso o monopélio da decisdo.
E, neste instante, avulta com significagdo especial o papel do jurista. Deve
ele, nesta hora, definir com clareza se pretende advogar os interesses da
sociedade e da modernidade ou os interesses, por vezes inexplicdveis, da
administragéio viciada e autoritéria.

§ 5.° — Conclusdes

Q territrio conceitual da participagio direta propriamente dita (do
cidaddo na adminisiragio da coisa pablica) se identifica com o moderno
que resgata a experifncia da antiguidade.

Consiste na radicalizagio da liberdade, que acaba por criar um novo
paradigma: o paradigma da cidadania responsdvel. Responsdvel pela sua
histéria, a do pafs, a da coletividade. Nascido de uma necessidade que

trouxe & consciéncia da modernidade ¢ sentido democrético do discurso,
ou seja, o desejo instituinte de tomar a palavra, e ser escutado.

Na Constitui¢io de 1988, a participagdo politica ¢ uma realidade.
Nio podemos, agora, subestimar a participagdo administrativa. Porque, lem-
bra DELPEREE, professor de Direito Constitucional na Faculdade de
Direito da Université Catholique de Louvain, Bélgica, € preciso, talvez,
lembrar esta verdade. O cidaddo é sempre uma s6 ¢ mesma pessoa. Néo
h4 motivo, a partir de divisdes escoldsticas, para separd-lo em um homo
politicus, que ndo se confunde com o homeo administrativus (fala-se do ser-
vus publicum. ..), o qual ndo tem nada a ver com o homo economicus” ().
Ora, sendo o cidaddo um s6, a participaco e a democracia precisarfio ser,
igualmente, uma sé. Seja no dominio do politico, seja no universo do
aparato administrativo.

Essa unidade da democracia participativa foi favorecida pela emer-
géncia da nova ordem constitucional. Cabe & noés tornd-la efetiva.

(23) Citoyen et administration, sous la direction de Francis Delpérée, Loc. cit,
p. 217.

98 R. Inf. legisl. Brasilla o. 27 n. 106 abr./jun. 1990





