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Fabio dos Santos: Politica de participacéo social ndo traz ameaca

O Decreto 8.243, de 23 de maio de 2014, tem sido extremamente polémico desde sua publicacdo. Tendo
sido correntes as criticas ao seu contelldo e mais incomuns os €logios, o decreto foi acusado de ameacar
seriamente o regime representativo, de ter contetido ditatorial e de pretender instituir ilicitamente formas
paralelas de poder na democracia brasileira.

N&o apenas pelas reagdes que gerou, mas principalmente pela sua importancia em um contexto historico
onde é cada vez mais exigida uma revitalizagdo da democracia brasileira, tal norma exige uma andlise
juridica cuidadosa. Assim, ndo se pretendeu agui especular sobre as razfes ou finalidades politicas dessa
norma, mas apenas tratar tecnicamente do seu contetido e de algumas consequéncias que ele pode
acarretar arealidade burocrética nacional. Dessa forma, mostra-se relevante uma analise que ndo segja
sectéria, principal mente porque questdes associadas a democracia— como € 0 caso da participacéo —
n&o podem ser associadas ou apropriadas por quaisquer partidos ou grupos, mas devem interessar
indistintamente a todos os brasileiros.

Produzido a partir das atribuicdes presidenciais de regulamentacdo da execucdo das leis e de organizacéo
da atividade administrativa (artigo 84, IV e VI, “a’ da Constituicdo), o decreto institui a Politica
Nacional de Participacéo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacéo Socia (SNPS). Pretende-
se com a primeira estabel ecer e fortalecer mecani smos associados a democracia participativa, enguanto o
segundo criatodo um sistema coordenado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica voltado ao
fomento e ao estimulo da participacdo no ambito da Administracdo Federal.

A politicainstituida pelo decreto é ousada. Ela é explicita ao objetivar “consolidar a participacdo social
como método de governo” (art. 4°, I) e ao exigir ser considerada a participacdo da sociedade civil em
todas as etapas das politicas publicas e no aprimoramento da gestao federal (artigo 1°, paragrafo Unico).
Ha um forte contelido programatico que deixa explicita aintencdo de os cidadaos da atuacéo
administrativa, privilegiando espagos participativos tidos como instancias democraticas de dia ogo.

E possivel que tal orientagdo tenha sido responsavel por ter tornado o decreto tao polémico.
Tradicionalmente, a atividade administrativa é tida como uma atuagdo técnica, a ser isolada de
influéncias externas para manter-se imparcial. Nesses termos, alegitimidade democrética da
Administracdo estaria calcada principalmente nas leis (votadas por um parlamento eleito) que
condicionam sua atuagéo e na sua direcdo maxima por dirigentes escol hidos pelo voto.

Um funcionamento diverso dos parametros burocréticos tradicionai s, operantes em muitas democracias
representativas, € algo que foge de perspectivas mais cléssicas. Particularmente em um ambiente de
descrenca generalizada com o Poder Publico e com o regime politico vigente, podem ser geradas
davidas quanto a possibilidade de ser ameacado o sistema representativo, assim como atecnicalidade e
imparcialidade administrativa

Embora ousado, todavia, o contetido do decreto ndo se mostra de forma alguma apto a afastar tais
parémetros de legitimidade democrética originados do sistema representativo: o administrador
continuard adstrito ao principio dalegalidade, e a burocracia ainda sera chefiada por representantes
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eleitos. Pelo contréario, alias, anorma é explicita em estabelecer como diretriz a complementaridade entre
mecanismos e instancias democraticos diversos, no ambito da democracia direta, indireta e participativa
(artigo 39, 11).

Ademais, o texto da norma n&o autoriza em momento algum a substitui¢éo da atuagdo administrativa,
principalmente de sua competéncia decisoria e de outros de seus deveres legais, por quaisquer instancias
participativas. N&o h4, assim, qualquer ameaca ao sistema representativo, mas sim a exigéncia de sua
conjugacdo as contribuicdes eventual mente of ertadas pela participacdo. Além disso, o Decreto também
nado tira da Administracéo a obrigacéo de atuar com tecnicalidade e imparcialidade. N&o é estabelecida
por ele qualquer forma de vinculagdo, obrigando o gestor publico aatuar como quiserem os que
participam; mas apenas estabel ece a participagdo como um objetivo.

N&o se observa, igualmente, que o decreto seja apto a suprimir quaisquer competéncias do Poder
Legidativo. Ele mantém todas as suas prerrogativas asseguradas pela Constituicdo, e ndo corre o risco de
ser substituido por qualquer instancia participativa nos termos do diploma em exame.

I nstrumento adequado

Pelaimportancia de tal mudanca de orientag&o, questiona-se também se tal politica poderiavir a ser
introduzida por decreto, ou sgja, se ndo seria necessarialel paratanto. Tal critica esta relacionada
inclusive a possibilidade mais ampla de ser instituida uma “ politica’ por decreto, visto que diversas
diretrizes nacionais desde a ja antiga Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) até arecente
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lel 12.587/12) vieram areceber tratamento legal.

Embora constitua questéo tecnicamente polémica e ainda pouco estudada, no caso do decreto parece néo
ser exigida a producéo de lei em sentido formal. Por se tratar de norma que visa organizar a atuacéo
administrativa ja existente, além de ndo serem tolhidos quaisquer direitos, ndo se entende essencial a
edicdo de lei. Como instrumento de gest&o, no sentido de orientar o Poder Publico na execugdo de suas
atividades e ser aterado com facilidade, talvez aforma escolhida constitua o0 meio mais adequado. Aliés,
cabe notar, também ndo ha obices juridicos para que fosse editada M edida Provisoria sobre o tema,
embora o Planalto ndo tenha optado por tal via

E da perspectiva da organizacéo da atuagio administrativa, afetando diversas atividades em curso ja
associadas a participacao, que o decreto inclusive talvez se mostre mais interessante e que talvez
contribua com sua perenidade. Além de serem propostas diretrizes e objetivos participativos, sao
definidos e delimitados varios instrumentos parti cipativos cotidianamente manejados pela Administracéo
brasileira. E conferido um tratamento regulamentar, portanto, a diversos institutos participativos
consolidados muitas vezes na legislacéo e na prética burocratica.

N&o deve haver davidas de que hoje aintervencdo dos cidaddos na atuacdo administrativa constitui uma
realidade, na prética e nalegislacdo, em diversos ambitos: na atuacdo das agéncias reguladoras, no
urbanismo, na gestéo da sallde e do saneamento, na preservacdo ambiental, no plangjamento
orcamentario e em muitos outros. Também néo é novidade serem tratados por normas infralegais os
institutos participativos; as agéncias reguladoras, por exemplo, possuem diversos instrumentos
normativos (resolucdes) pararegular a participacao nas politicas setoriais, 0 que ndo costuma ser
questionado pelos juristas brasileiros, mas até mesmo incentivado. E o caso também da participacio
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realizada na seara ambiental, também tratada por resolucdes expedidas por 6rgéos ambientais, sendo
algumas delas ja aplicadas ha mais de uma década, como € o caso da Resolugdo Conama 09/87, que trata
de audiéncias publicas.

E importante esclarecer que, desde a redemocratizacso, independentemente da orientacdo partidaria,
houve uma grande expansdo das instancias participativas. Diante disso, o decreto exerce funcéo
importante ao definir instrumentos muitas vezes exigidos ou mencionados pela legislagdo, como as
audiéncias publicas, as consultas publicas e as conferéncias mencionadas no Estatuto da Cidade.

Além de definir, ele também é relevante ao impor exigéncias quanto a utilizagcdo de algunsinstitutos, de
forma a buscar uma ocorréncia sadia da participacéo ao combater problemas ja habitualmente criticados
pel os estudiosos do tema. S8o exemplos a necessidade de rotatividade e diversidade dos componentes
dos conselhos de poaliticas publicas (art. 10, I11; V; e § 39), dificultando a captura dessas instancias por
poucos individuos, assim como a obrigacdo de serem dadas respostas as propostas apresentadas em
audiéncias e consultas publicas (art. 16, V; e 17, V1), contribuindo para que as contribuigdes da
sociedade, sgjam propriamente consideradas pelo Poder Publico.

Conforme se nota, uma andlise mais detida do decreto faz com que muitas das polémicas originadas pela
sua edicao parecam ndo estar fundadas exatamente no seu texto, mas sim na ideia de democracia
participativa que ele veicula. O decreto, como texto normativo, € apenas a positivacéo e formalizacdo
dessa proposta democratica na esfera administrativa.

Se tal mudanca de orientagdo pode vir a ndo agradar, ela ndo chega a, abstratamente, ameacar de forma
alguma o substrato democratico de base representativa da Administracéo brasileira, nem o seu dever de
atuar amparada nalegalidade, de ser imparcial ou de agir com tecnicalidade. Ademais, ndo se entende
presentes sérios problemas formais com a edi¢éo da norma, principalmente pelo contelido do decreto ser
claro ao efetivamente pretender organizar aforma pelaqual o Poder Publico exerce suas atribuicdes. E
nesse sentido, alias, que dispde sobre diversas instancias participativas consolidadas nalegisacéo e ja
usadas habitualmente pelo Poder Publico, além de trazer inovagdes que podem levar ao seu
aprimoramento.

O decreto, como todo texto normativo, tem seus méritos e deméritos, que ndo pretendem ser minuciados
neste breve texto. Ocorre, todavia, que muitas de suas andlises iniciais parecem ndo ter estado sempre
atentas ao seu contelido e as consequéncias gue possam com maior probabilidade decorrer de sua edicéo.
Diante das expectativas crescentes dos brasileiros quanto ao Poder Publico e a democracia, embora o
tom critico seja fundamental, a razoabilidade se mostra essencial. E para uma maior razoabilidade no
debate sobre ele, por meio de sua andlise técnica, que se busca contribuir com este texto.
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