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RESUMO

RENATO PINHEIRO FERREIRA. REPERCUSSOES DA GESTAO PUBLICA NA
CRISE DE REPRESENTATIVIDADE. 2014. 59 folhas. Monografia (Especializagéo
Gestéo Publica). Universidade Tecnolégica Federal do Parana, Pato Branco, 2014.

As democracias ocidentais, ndo obstante a consolidagdo institucional de seus
regimes politicos atravessa grave problema que aparece com cada vez mais forca: a
crise do sistema representativo. A percepgéo difusa e generalizada das populagdes
afetadas € a de que o Estado e suas instituicbes ndo existem em funcédo da
realizagdo dos seus anseios, que sao os reais titulares do poder e cuja vontade
deveria se perseguir. Em raz&o desse problema contemporéneo, que acaba por
minar o proprio fundamento da democracia (o exercicio do poder pelo povo), a
Constituicdo da Republica brasileira de 1988 previu diversas formas de participacao
popular nas instancias decisérias da gestdo publica, desde sua promulgacdo. Sabe-
se, no entanto, que esses instrumentos foram insuficientes, na medida em que né&o
conseguiram mobilizar a sociedade brasileira a adentrar as reparticdes publicas e
auxiliar os administradores a tomar as decisdes que melhor visassem ao interesse
publico. Nesse contexto, além da consciéncia de que os organismos publicos ndo
podem ser "caixas-pretas”, mas devem ser transparentes e permeaveis as
manifestacbes dos destinatarios dos servicos e acdes, novas ferramentas de
participacdo vém sendo implementadas, como as Ouvidorias e as Audiéncias
Publicas, mas ndo com a mesma intensidade nem de maneira uniforme entre as
diversas esferas da federagdo. No entanto, em fungcéo do pouco tempo durante o
qual essas politicas administrativas vém sendo implementadas, bem como a falta de
massificagdo de sua utilizagdo, eles ainda ndo foram capazes de reverter a grave
crise na confianca dos brasileiros em relacdo as instituicbes sociais pertencentes a
Administracdo Publica, conforme demonstrou pesquisa divulgada pelo IBOPE.
Demonstrou-se, nessa linha, a ineficacia das previsbes meramente normativas,
ainda que com fundamento constitucional. Demonstrou-se prevalecerem as praticas.

Palavras-chave: Democracia. Sistema Representativo. Participagdo Popular.
Administracao Publica.



ABSTRACT

RENATO PINHEIRO FERREIRA. IMPLICATIONS OF PUBLIC MANAGEMENT
REPRESENTATION IN CRISIS. 2014. 59 folhas. Monografia (Especializagéo Gestao
Publica). Universidade Tecnolégica Federal do Parana, Pato Branco, 2014.

Western democracies, despite the institutional consolidation of their political regimes,
cross serious problem that appears with increasing strength: the crisis of the
representative system. The diffuse and widespread perception of affected
populations is that the state and its institutions do not exist due to the realization of
their desires , which are the real holders of power and whose will should pursue. Due
to this contemporary problem, which ultimately undermine the very foundation of
democracy (the exercise of power by the people), the Constitution of the Brazilian
Republic 1988 has predicted various forms of popular participation in decision-
making bodies of public administration, since its enactment . It is known, however,
that these instruments were insufficient, in that it failed to mobilize Brazilian society to
enter public offices and assist administrators in making the decisions that were
intended to better the public interest. In this context, besides the awareness that
public bodies can not be " black boxes", but must be transparent and permeable to
the manifestations of recipients of services and actions, new participatory tools have
been implemented, such as the Ombudsman and Public Hearings, but not with the
same intensity or evenly among the various levels of the federation. However, due to
the short time during which these administrative policies have been implemented, as
well as the lack of massification of their use, they have not been able to reverse the
severe crisis in confidence in relation to Brazilian social institutions belonging to the
Administration public , as demonstrated by research released by IBOPE. It has been
shown , in this line, the ineffectiveness of purely normative predictions, albeit with
constitutional basis. It has been shown prevailing practices.

Keywords: Democracy. Representative System. Popular Participation. Public

Administration.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como temética a crise de representatividade, um
problema contemporaneo experimentado ndo somente pelo Brasil, mas por diversos
paises em diversos continentes. A crise de representatividade pode ser
compreendida como o sentimento difuso de que as instituicdes estatais né&o
funcionam em beneficio dos titulares do poder soberano, o povo. Ha uma profunda
desconfiangca da populacdo em relagdo aos organismos publicos e as demais

instituicdes sociais.

N&o hé duvida de que todo o poder emana do povo, conforme artigo 1° da
Constituicdo Federal do Brasil: “Art. 1°, § inico, CRFB/88: Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos

desta Constituigao”.

H& a possibilidade de exercicio direto do poder pelo povo, do que se
depreende da leitura do excerto acima. No entanto, ndo é a forma de exercicio do
poder tradicional. O vultoso nimero de pessoas aptas ao exercicio do poder de
forma direta e a complexidade dos temas objeto de deliberacdo tornam o exercicio
do poder dessa forma, salvo raras excegdes, completamente inviabilizado. Figura
como caracteristica principal de nossa democracia, bem como das demais
democracias ocidentais, a existéncia da representacéo politica, mecanismo pelo qual
sao eleitos representantes que fardo concretas as vontades dos titular primitivo do

poder.

Diversas sao as causas desse vicio no processo democratico, como 0 abuso
do poder econdomico, a concentracdo de renda, a impossibilidade de parte
consideravel dos individuos de exercer a cidadania por condi¢cbes materiais

agudamente desfavoraveis, dentre outras causas.

O que se pretende investigar é se a Administracdo Publica e seus processos,
procedimentos e forma de gestdo tém influéncia nesse processo. Pode a
Administracdo Publica e seus agentes colaborarem com o processo democratico ou
serdo neutros em relacdo a ele? Diante de tal problemética foi definido como objetivo

geral investigar teoricamente 0s principais aspectos da crise no processo
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representativo, no contexto da gestdo publica. Para tanto, foram definidos como
objetivos especificos, os seguintes: a) analisar as influéncias da Administracdo
Publica e seus agentes no processo representativo, identificando sua repercussao
na legitimidade das instituicbes do Estado; b) Indagar sobre quais modelos de
politicas administrativas teriam aptiddo genérica a favorecer o ou prejudicar o

processo democratico.

1.1 JUSTIFICATIVA

A questdo da crise de representatividade é um dos temas de maior debate no
mundo académico de diversos campos do saber, como Ciéncia Politica, Sociologia,
Filosofia e Direito. Os indices de insatisfacdo dos individuos de diversos paises,
nesse tema, sdo elevadissimos. No Brasil, o tema assume especial relevo em
funcdo das recentes manifestacdes que foram deflagradas e que manifestam a
insatisfacdo de importantes grupos sociais. Por fim, h4 o permanente sentimento,
difuso em toda a sociedade, de que as instituicdes publicas ndo funcionam para a
satisfagdo das necessidades publicas. A Administragdo Publica, e a ciéncia que a
tem por objeto, a gestdo publica, devem se ater a esse fendbmeno, por sua

importancia e atualidade.

Neste sentido, o presente estudo também visa contribuir de modo
significativo para a constru¢do de um gestor publico critico que, além do
desempenho de suas fungfes tradicionais, também enxerga as consequéncias e
influéncias de suas acdes para a formagdo e desenvolvimento do espirito

participativo nos administrados.

Para a ciéncia da Gestdo Publica, o trabalho contribui para que a
multidisciplinaridade seja sempre enfocada, jA& que o conhecimento, bastante
compartimentalizado, seja desenvolvido considerando os diversos aspectos que

regem a vida social, todos complexos individualmente e interagentes entre si.

1.2 OBJETIVO GERAL

Investigar teoricamente 0s principais aspectos da crise no processo

representativo, no contexto da gestéo publica.
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1.3 OBJETIVOS ESPECIFICOS

- Caracterizar o processo representativo.

- Analisar as influéncias da Administracao Publica e seus agentes no processo
representativo, identificando sua repercussao na legitimidade das instituicdes do
Estado;
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 ADMINISTRACAO PUBLICA E SUAS FUNCOES

Muitas podem ser as fungdes das Administracdes Publicas. Desde as atribuicdes
classicas surgidas no contexto das primeiras concepgfes de Estado liberal (defesa
do territério, seguranga publica, administracdo da justica) até as modernas
relacionadas ao “Welfare State” (promocgédo de politicas publicas voltadas a garantia
de um patamar minimo civilizatorio a populag¢éo hipossuficiente), as Administracdes
Publicas pelo mundo tém diversos possiveis papeéis a serem desempenhados. Nao
h& convergéncia sobre quais devam ser as &reas de atuagdo das Administracdes

Publicas dos Estados contemporaneos.

Conforme Maria Sylvia Zanella di Pietro, “a Administragdo Publica abrange o
fomento, a policia administrativa e o servico publico. Alguns autores falam em
intervencdo como quarta modalidade, enquanto outros a consideram como espécie
de fomento (2010, p.48).” Esses, no entanto, sdo apenas os modelos juridicos
classificatorios de que se revestem as politicas publicas e os atos administrativos
emanados das Administracdes Publicas. O que se pretende estabelecer, no
momento, € a natureza das atividades que devem ser exercidas pelas
Administracdes Puablicas. O debate € permeado por consideragbes de natureza

ideologica.

Dentre os autores que discutem o papel do Estado, hd aqueles que defendem
que suas atribuicbes devam ser restritas aquelas concebidas no séc. XVIII,
relacionadas a visdo de mundo estritamente liberal. Para esses autores, o Estado
deve imiscuir-se na economia e na sociedade com a menor intensidade possivel, o
suficiente para que os individuos possam, com seguranga, tomar suas proprias
decisdes. Conforme esse entendimento, a interacdo entre os individuos numa
sociedade sem ingeréncia estatal levaria a um estado 6timo de alocacdo de
recursos. Adam Smith falava em “mao invisivel” do mercado. Ha Autores, entretanto,
que consideram que o Estado tem por incumbéncia garantir ndo somente a
igualdade formal entre os individuos, mas intervir para que essa igualdade seja
material, efetiva. Para tanto, o papel do Estado seria a intervencdo em todos os

setores sociais. Legislacdo protetiva, fiscalizagdo das condigcdes de trabalho e
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saude, politicas de transferéncia direta de renda, politicas publicas de acesso a
educacdo, saude, previdéncia, todas essas atividades seriam responsabilidade
priméaria dos Estados. Entre ambos os posicionamentos, ha diversos outros

intermediarios, situados mais proximos ao estuario liberal ou social.

No entanto, ponto chave para as conclusdes a que se pretende chegar é que,
qualquer que seja a teoria que se adote quanto aos papéis que deva ter um Estado,
é consensual a fundamentalidade de que o Estado e seu aparelho, a Administracao
Publica, aja de acordo com os desejos dos cidadaos, titulares do poder politico em
regimes democraticos, observados, evidentemente, os principios aplicaveis a gestao
publica, de que ndo podem abdicar ou dispor os administradores publicos. Os
principios, expressamente arrolados na Constituicdo Federal do Brasil de 1988-
CFRB88, sem prejuizo dos demais principios implicitos ou previstos em normas
infraconstitucionais, séo os postulados da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Com os principios da Administracdo Publica deve se
conformar toda a atuacdo administrativa, ainda que contrdria aos interesses
especificos da maioria da populagdo. Para que ndo se fique somente no campo
tedrico, pode-se verificar como exemplo da aplicabilidade de cada um dos exemplos
expressos, ainda que contrarios a anseios populares ou senso de justica, o seguinte

exemplo:

Um Fiscal da Vigilancia Sanitéria, ao deparar-se com alimentos vencidos em
estabelecimento comercial, deve aplicar as penalidades cabiveis aos titulares do
estabelecimento, que podem ir desde penalidades estritamente pecuniarias
cumuladas com a destruicdo dos alimentos improprios para consumo, até a
interdicdo do estabelecimento e cassagdo da autorizagdo para funcionamento da

atividade.

Ha, no entanto, grande espectro de discricionariedade administrativa em diversas
oportunidades, dentro do qual tém os gestores publicos liberdade para atuacéo,
mediante a escolha dos objetos possiveis e dos motivos mais importantes a
satisfagdo do interesse publico. Nessas situagfes, dentre as quais se insere, por
exemplo, um dos mais importantes atos dos gestores publicos, que é a elaboracéo
do Orgamento Publico, em que se estimam as receitas e se fixam as despesas, o

grau de liberdade de atuagcdo do gestor publico é amplo e sua vontade deve
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coincidir, no maximo quanto possivel, a vontade que seria exprimida pelo povo se

exercesse o0 poder de forma direta.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2010, apud BANDEIRA DE MELO, 2007, p. 79)
esclarece que, conforme Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, existem duas versdes
para a origem da expressao administracdo: “Para uns, vem de ad (preposi¢cao) mais
ministro, as, are (verbo), que significa servir, executar; para outros, vem de ad
manus trahere, que envolve ideia de direcdo ou gestdo. Nas duas hipoteses, ha o
sentido de relacdo de subordinagéo, de hierarquia. O mesmo autor demonstra que a
palavra administrar significa ndo s6 prestar servico, executa-lo, como, outrossim,
dirigir, governar, exercer a vontade com o objetivo de obter um resultado til; e que
até, em sentido vulgar, administrar quer dizer tracar programa de acéo e executa-lo”.
Conforme a autora, portanto, ha divergéncia na literatura especializada quanto ao

sentido e alcance exato da expresséo “administracao”.

Diante de tais concepgbes preliminares, verifica-se que o contexto da gestédo
publica esta atrelado ao objetivo deste estudo, na medida em que ele aborda
justamente a gestdo publica enquanto ciéncia social aplicada e suas possiveis e
eventuais interse¢fes com a problematica da legitimidade das instituicdes publicas e

a crise de representatividade.

Fundamental a diferenciacdo, também, entre as atividades do Estado e do
“aparelho” do Estado, conceito que se aproxima ao de “Administracdo Publica”. De
acordo com ldalberto Chiavenato (2008, p.101):

Entende-se por aparelho do Estado a administracdo publica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e
Municipios). O aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto &, pela
cupula dirigente nos trés Poderes, por um corpo de funcionarios e pela forca
militar. O Estado, por sua vez, € mais abrangente que o aparelho, porque
compreende adicionalmente o sistema constitucional-legal, que regula a
populacéo nos limites de um territério. O Estado é a organizagéo burocratica

gue tem o monopdlio da violéncia legal, € o aparelho que tem o poder de

legislar e tributar a legislacéo de um determinado territério.

Portanto, conforme Chiavenato, o aparelho do Estado compreenderia somente a

Administracdo Publica e sua direcdo superior, exercida pelos Chefes dos respectivos
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Poderes e auxiliares diretos. O ordenamento juridico vigente pertenceria somente ao
Estado. Idalberto Chiavenato (2008, p.102), ciente da distincdo entre “Estado” e

“aparelho do Estado”, defende que:

Estes conceitos permitem distinguir a reforma do Estado da reforma do
aparelho do Estado. A reforma do Estado é um projeto amplo que diz
respeito as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade
brasileira, enquanto que a reforma do aparelho do Estado tem um escopo

mais restrito: esta orientada para tornar a administracdo publica mais

eficiente e mais voltada para a cidadania.

Para que essa acao estatal e do aparelho estatal esteja em conformidade com as
finalidades perseguidas pelos anseios sociais, pode a Administracdo Publica, por
meio de sua atuagdo administrativa, colaborar com a representatividade das
instituicdes publicas e, em caso positivo, quais as politicas vdo ao encontro desse

objetivo?

A indagacdo se torna especialmente importante no contexto da crise de
representatividade que por que passam as democracias ocidentais, sobretudo os

paises latino-americanos.

Discutir-se-4, em seguida, os mecanismos que podem favorecer o0 processo

politico no &mbito estritamente administrativo.

2.2 EXERCICIO DO PODER DE FORMA DIRETA

7

O Brasil € um pais democrético, cuja democracia é classificada como
representativa, em que os cidaddos elegem representantes para fazerem e
executarem as leis. Porém, A constituicdo Federal de 1988 estabeleceu alguns
instrumentos caracteristicos de democracia semidireta, mista ou participativa,
combinando sistemas de democracia direta ou indireta, que € uma atenuacdo da
democracia indireta, ou seja, acumula a representacdo com a participagdo direta do
povo através do plebiscito, referendo e iniciativa popular (constituicdo Federal de
1988, art. 14).

2.2.1 PLEBISCITO
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Segundo o Tribunal Superior Eleitoral, o plebiscito foi previsto na Constituicdo do
Federal Brasil de 1937 e é empregado até hoje (TRIBUNAL SUPERIOR
ELETITORAL, 2013):

A primeira Constituicdo a mencionar o plebiscito foi a de 1937, ao dispor
que o referido texto constitucional deveria ser, ele proprio, submetido ao
plebiscito, o que jamais aconteceu. A Constituicdo de 1946 também previa
o plebiscito, para o0s casos de incorporacdo, subdivisdo ou
desmembramento de estados, anexacdao ou formacdo de novos estados,
mas foi a Emenda Constitucional n°® 4, de 2 de setembro de 1961, instituindo
0 parlamentarismo, que, em seu art. 25, cogitou sobre a realizacdo de um

plebiscito que decidisse pela manutencédo do sistema parlamentar ou volta

ao sistema presidencial.

Consiste em consulta prévia ao povo para obter-se autorizacdo direta deste,
antes de se realizar um ato. Dependendo do resultado do plebiscito é que se irdo
adotar providéncias legislativas, se necessario (TRIBUNAL SUPERRIOR
ELEITORAL, 2013).

Esse instituto € pouco empregado em nosso pais, sendo que até data atual
apenas em poucas ocasides ele foi utilizado (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL,
2013):

O primeiro plebiscito foi realizado em 21 de abril de 1993, utilizado novamente
para o povo poder se manifestar sobre o sistema de governo (presidencialismo ou
parlamentarismo) e ainda para decidir se o pais deveria continuar sob o regime

republicano ou optar pela restauragdo da monarquia.

O ultimo plebiscito ocorreu em 11 de dezembro de 2011, somente no estado
do Para, sobre & aprovagdo ou ndo da divisdo do estado em trés, sendo eles: O
proprio Pard, Carajas e Tapajos. A populagéo votou contra a criagdo dos dois novos

estados.

2.2.2 REFERENDO
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O Referendo é a consulta popular a posteriori (Brasil, 1998), conforme
previsto no artigo 2°, paragrafos 1° e 2° da Lei Federal 9.709 de 18 de novembro de
1998, quando o ato praticado depende de ratificagdo popular para tornar-se
plenamente eficaz. Ele € bastante utilizado atualmente, consistindo na consulta a
opinido publica para a introdugdo de uma emenda constitucional ou mesmo de uma
lei ordinaria ou complementar, quando esta afeta um interesse publico relevante.

A diferenca entre o plebiscito e o referendo consiste no momento em que a
populagdo é chamada a opinar. No referendo populagéo é questionada sobre uma
norma tramitada e aprovada no sistema Legislativo. Nesse caso, os cidadaos
podem aprovar ou ndo a norma proposta. Em contra partida, o plebiscito é realizado
antes de uma proposta ser aprovada no sistema legislativo. Os cidadéaos , mediante

o voto, decidem se nova norma deve entrar na pauta no Congresso para
modificagdes na Constituicdo ou em uma lei (BRASIL, 1998).

Assim como o plebiscito, o referendo também é pouco utilizado no pais.

Houve somente duas ocasides em que o instituto foi aplicado:

O primeiro referendo no Brasil foi realizado em 6 de janeiro de 1963, com o
objetivo de ouvir os eleitores sobre a continuidade ou o fim do sistema
parlamentarista de governo, instituido dois anos antes, depois que Janio Quadros
renunciou a presidéncia da Republica (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2013).

O segundo referendo foi realizado dia 23 de outubro de 2005, quando os
eleitores compareceram as urnas para votar no referendo sobre o desarmamento.
Nessa ocasido, Segundo o Tribunal Superior Eleitoral, cerca de 125 milhdes de
pessoas opinaram sobre a comercializacdo de armas de fogo no pais, culminando
com o contra a venda de armas de fogo, disposto no art. 35 da Lei n® 10.826, de 23
de dezembro de 2003, conhecida como Estatuto do desarmamento Desarmamento
(TRIBUNAL SUPEROR ELEITORAL, 2013).

Um das explicagbes para que esses dispositivos ndo sejam tdo empregados
no Brasil esta relacionada a legislagdo (BRASIL, 1998), que determina que a
realizacdo de plebiscito ou de referendo deve ser proposta por decreto legislativo, a

ser aprovado no Senado e na Camara, conforme Lei 9.709 de 18 de novembro de
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1998. Assim somente com a autorizagdo do Congresso Nacional, os eleitores serédo
chamados a opinar. O Poder Executivo sugere, mas o Poder Legislativo € que
define, inclusive, o que vai ser perguntado ao eleitorado. Para se ter uma idéia, para
realizar um plebiscito, o Congresso convoca uma consulta, elabora um decreto
legislativo estabelecendo as perguntas a serem feitas, as quais deverdo ser
aprovadas por Senado e Camara. Em seguida, o texto é encaminhado ao Tribunal
Superior Eleitoral, que ir4 preparar a realizagdo da consulta, periodo que demora em
torno de 2 meses. Realizado o plebiscito, os temas voltam ao Congresso para

detalhamentos, levando pelo menos, mais 6 meses.

2.2.3 INICIATIVA POPULAR

Iniciativa é o ato que desencadeia o processo legislativo de elaboragdo das
leis, e ocorre quando um dos legitimados pela Constituicdo Federal apresenta um
projeto de lei a uma das Casas do Congresso Nacional. Os legitimados no processo
legislativo de elaboracdo das leis estdo enumerados no art. 61 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988).

A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro
ou Comissdao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao.

§ 1° - S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiguem os efetivos das For¢cas Armadas;
Il - disponham sobre:

a) criacao de cargos, funcdes ou empregos publicos na administracéo direta
e autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servicos publicos e pessoal da administragédo dos Territérios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacéo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Uni&o, bem
COmo normas gerais para a organizagcdo do Ministério Publico e da
Defensoria PUblica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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Ainiciativa popular é a possibilidade de o povo dar inicio a um processo junto
ao executivo, judiciario ou legislativo, buscando conformar a vontade do povo.
Conforme prescreve a Constituicdo Federal do Brasil de 1988, em seu artigo 61, a
iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento

dos eleitores de cada um deles.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a iniciativa popular em matéria
de leis complementares e ordinarias. Nao ha, entretanto, nenhuma previsdo
expressa quanto a matérias incluidas ou excluidas do ambito da iniciativa dos
cidaddos. Neste sentido entende-se que a iniciativa popular pode ser exercida em
relacdo a todas as matérias previstas na iniciativa geral do artigo 61, caput,

excluindo-se as de iniciativa privativa.

Cita-se como exemplo de projeto de iniciativa popular, a que dizia respeito a
compra de votos de eleitores (corrupgao eleitoral) (MCCE, 2014). O projeto foi
apresentado ao Congresso em 10 de agosto de 1999, sendo aprovado em 21 e 23
de setembro, respectivamente, pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
culminando com a edigéo da Lei 9.840 de setembro de 1999, que prevé punigao,

conforme art. 1°, ao:

candidato que doar, oferecer, prometer, ou entregar ao eleitor, com o fim de
obter o voto, bem ou vantagem pessoal de qualquer natureza, inclusive
emprego ou funcdo publica, desde o registro da candidatura até o dia da
eleicdo, sob pena de multa de mil a cinquenta mil Ufir, e cassacdo do

registro ou do diploma.

A Constituicdo Federal de 1988 n&o estabeleceu a iniciativa popular ao
referendo, fazendo com que o instituto seja ndo seja muito eficaz como instrumento
de participacdo popular. Sendo assim, o que se verifica é o risco de a iniciativa
popular se reduzir a um mecanismo de mobilizacdo da opinido publica, sem muita

eficacia e sujeito a protelacdes do poder legislativo.
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Pode-se deduzir que os requisitos estabelecidos pela constituicdo para a
aplicacdo da iniciativa popular tornam inviavel o exercicio da iniciativa popular no
Brasil. E muito mais facil convencer um parlamentar a apresentar um projeto de lei,
do que sair pelo Brasil afora, colhendo as assinaturas necessarias, tendo-se em
vista que qualquer parlamentar, individualmente, pode dar inicio ao processo

legislativo.

Apesar destes institutos ndo serem muitos empregados no Brasil, salienta-se
que eles sao relevantes para a democracia brasileira. Por meio da iniciativa popular
o cidadéo pode participar da elaboracéo das leis, bem como participar da realizagdo
de consultas populares, através de plebiscitos e referendos, retirando do Estado o
monopdlio dessas decisdes. Assim, percebe-se que a iniciativa popular tem muita

importancia para todo o sistema da democracia semidireta ou participativa.

2.3 CRISE DE REPRESENTATIVIDADE

A crise de representatividade que se explora ndo é percepcdo minoritaria,
tampouco foi negligenciada pelos Autores patrios. E tema recorrente entre os
estudiosos de Ciéncias Humanas, em fungdo da gravidade do problema. Como
apontou Claudio André de Souza (2012, p.3):

Concomitantemente a perda de sentido da politica, identifica-se o que
alguns autores tém definido como uma crise da representagdo politica, uma
das bases de sustentagcdo de um Estado democratico de direito. O
enfraquecimento deste instituto avilta as possibilidades da concretizacdo da
soberania popular. Para tais autores (BAQUERO, 2003; BOBBIO, 2004;
COSTA, 2007; MANIN, 1998; NOGUEIRA, 1998) a falta de vinculos entre
representantes e representados abre alas para o descontentamento com a
democracia e suas instituicdes, intensificado pela falta de atendimento de
reclamos sociais. Outrossim, o arranjo democratico confere maior status aos
representantes sobre os representados, acabando por evidenciar beneficios
em representar e “prejuizos” no ato de ser representado. Posta como a
ponta do iceberg, € espinhosa a tarefa de conceber a crise da
representacdo sendo se tratar de uma crise democratica. Todavia, é
imprescindivel o reconhecimento dos esfor¢cos investigativos por parte da
teoria democrética ao entender que a consolidagdo da democracia
prescinde do instituto da representacao politica.

A crise de representacéo politica pode ser entendida como o sintoma coletivo
de que as instituicbes publicas, em sentido amplo (abrangendo as instancias

politicas, como os Poderes e seus membros, e 0os demais organismos publicos), ndo
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funcionam efetivamente em funcdo da consecucgdo dos interesses do publico. H& a
percepcdo generalizada de que a ligagdo entre as instituicdes publicas e os
cidaddos é constantemente violada, de forma que aquelas ndo mais respeitam os
interesses desses. Um dos mais importantes efeitos dessa crise de
representatividade é o crescente desinteresse e apatia das populacdes pela res

publica e todos as suas possibilidades de atuagéo.

De fato, raramente se vé interesse nos assuntos préprios a Administracédo
Publica. Raramente se vé questionamentos quantos aos gastos, custos ou despesas
de 6rgaos, programas ou ac¢des das Administracées Publicas, salvo aquelas feitas
por jornais cujo objetivo, geralmente, € atingir determinados politicos por motivos
que ndo a preocupacdo com a coisa publica. Pouco se vé de participacdo popular
nas decisfes tomadas pelos gestores, embora, como se vera adiante, esta tenha
sido uma das principais preocupagdes do Constituinte de 1988. Raramente se vé
mobilizagbes para pedidos ou criticas aos governantes ou aos dirigentes de 6rgaos
ou entidades publicas, a despeito das manifestagdes de junho de 2012 ocorridas em
todo Pais, que, entretanto, sugerem mais a inducdo da populagdo a repetir
comportamentos previamente estabelecidos do que a adog¢do de uma postura critica

e proativa em face de politicas impopulares.

A crise de representatividade, para além da apatia e do desinteresse
observada, acaba extrapolando, ainda, para sentimentos de negacgdo da politica.
Politica passa a ser, aos olhos de boa parte da populacdo, um “mal necessario”, ou
apenas um “mal”. Politicos s&o pessoas de quem se deve desconfiar a todo
momento. Frequentes sdo as propostas de movimentos de “voto nulo”. Essa repulsa

também foi percebida por Claudio André de Souza (2012, p. 2), para quem:

Pensar a democracia nos dias de hoje ndo é tarefa de menor alcance
tedrico, embora a politica, de um modo geral, esteja sendo possuida de
técnica (atribuicdo de especialistas da administracdo, gestdo publica,
marketing eleitoral, cientistas politicos, etc.) em detrimento da cidadania. E
recorrente quando estamos em contato com a populacdo o desconforto
destes com a politica. Figurado nos olhos ou palavras, a politica soa como
injusta, analogia a “sujeira” ou “desrespeito” as pessoas. Votar — sendo a
principal agdo social nas democracias contemporaneas — € encarado por
parte significativa dos cidaddos como tarefa impositiva, sem sentido de
mudanca para os grandes dilemas da vida social.
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Quantos aos reflexos negativos da crise de representatividade, continua o
Autor (2012, p. 4):
Este aspecto limita a democracia brasileira, pois pesquisas apontam para
sintomas de “desconsolidacdo”, com avaliagdes negativas da politica,
partidos, agentes e instituicdes politicas (BAQUERO, 2003). Tal conjuntura
aponta para a existéncia de um “mercado de desencanto” com a politica e
os politicos. Tal contexto possibilita a desvalorizagcdo das virtudes
democraticas, que aparecem mais como ficcdo do que realidade, agravada
com o esvaziamento das promessas democraticas. Embora esse
desencanto ndo tenha produzido tolerancia pelo autoritarismo tem gerado

sociedades desmobilizadas e apéticas [...] as pessoas crescentemente se
tém retirado da arena publica para a privada. (p.93).

Portanto, paradoxalmente, ainda que a populacdo tenha eleito seus
representantes, ela ndo se sente por eles representada, deflagrando a crise de

representatividade.

O problema é de dificil diagnéstico. O fato social claramente percebido é
logicamente contrario ao desenho institucional brasileiro, inegavelmente
democrético. Portanto, em tese, dificilmente o problema se encontra na estrutura
normativa brasileira, mas sim nas praticas sociais. O que se pretende verificar é se,
quanto a essas praticas sociais que podem influenciar ou determinar a crise de
representatividade, a Administracdo Publica e suas politicas administrativas tém

alguma responsabilidade, positiva ou negativa.

2.4 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO POPULAR NA GESTAO PUBLICA

Séo diversas as formas de participacdo popular na gestdo publica brasileira. A
propria Constituicdo de 1988, ressentida com o passado autoritario de que se
recuperava a nagdao, foi prolixa em prever formas de participacdo dos cidadaos no
seio do Estado. Além, a consciéncia crescente que assumem 0s gestores publicos
quanto a responsabilidade de desenvolver suas atividades de forma responsiva fez
com que fossem desenvolvidas e implementadas diversas medidas administrativas
para permitir e incentivar que os cidad&os participasse da vida publica, sobretudo
nos ultimos anos. A ciéncia da gestdo publica desenvolveu diversos conceitos
relacionados ao tema, como a “accountability”, que, sem traducdo exata para o

portugués em fungéo da tradigdo autoritdria que a sociedade brasileira herdou da
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portuguesa, significa, aproximadamente, “dever de prestagdo de contas e

responsabilizacdo” das autoridades publicas.

2.4.1 INSTRUMENTOS NORMATIVOS

A Constituicdo brasileira de 1988 previu, na linha de sua inspiragéo

democrética, diversas formas de participacdo popular na Gestdo Publica.

Y

Preocupou-se aquele constituinte em dar efetividade a democracia enquanto
governo do povo e para 0 povo, de forma que, ndo obstante fosse caracterizada a
Republica como uma democracia semidireta, em que coexistem formas de
participagdo direta e indireta, tentou-se conferir o maximo de énfase aos meios de

exercicio direto do Poder.

Para explicar essa inspiracdo democratica com énfase as formas de

participacéo direta do Povo no poder, explica Rubens Pinto Lyra (2012, p.1):

Todavia, por que paises onde ocorreram lutas semelhantes pela
restauracdo do regime democratico nao ensejaram experiéncias
participativas comparaveis as do Brasil?

Porque, apenas no Brasil, fatores de ordem social e politica se articularam
de forma peculiar, propiciando a gestacdo de varios institutos de
participacao direta ou semi-direta na gestao publica:

1°) A profunda debilidade do sistema partidario, alias destrocado, a
época, pela ditadura militar, e substituido pelo artificialismo de um
bipartidarismo constituido pelo partido do governo (ARENA) e pela oposi¢ao
consentida (MDB).

2°) Coincidindo com o periodo de declinio das realizagbes econémicas do
regime militar (o “milagre” brasileiro), a plena afirmacéo, na arena social e
politica, do segmento moderno do operariado cujo eixo de gravitagdo, como
vimos, se situava no ABC paulista. E, concomitantemente, a expansao das
“novas camadas médias”, igualmente carentes de instrumentos de
vocalizacdo de suas potencialidades politicas, que se concretizara, com
base na praxis social da democracia direta, por meio dos diferentes
institutos da democracia participativa.

Na verdade, as décadas de setenta e oitenta testemunharam o surgimento
de uma revolugdo silenciosa, que vem pondo em cheque, com forca
crescente, os costumes politicos impregnados de autoritarismo, ainda hoje
dominantes, na formacdo social brasileira. A constituicdo dessa nova
sociabilidade apresenta-se indubitavelmente, como um dos momentos mais
altos dessa “construcdo do publico” pela sociedade civil, a qual, segundo
Carvalho e Felgueiras, “foi lenta e permanentemente construindo-se nas
brechas deste status quo hierarquico e impermeavel as demandas sociais”
(2000, p. 5).
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Conforme o mesmo Autor sdo diversas as previsdes, tanto na Constituicao
guanto em atos normativos inferiores, nas quais se tentou que a populacéo
participasse da formagcdo das decisbes quanto a implementagdo das politicas
publicas. Um dos exemplos mais notérios e importantes é a previsdo constitucional
de que os trabalhadores, aposentados e empregadores tomardo parte dos debates
sobre a seguridade social, tripé que abrange assisténcia social, previdéncia social e
saude, trés das mais importantes politicas publicas num Estado que pretende adotar
uma postura welfarista:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes

de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

VIl - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos Orgaos colegiados.
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998) (grifos nossos)

Nos ramos autbnomos da Seguridade Social hd outras previsbes e

participagdo, como se vé no capitulo constitucional dedicado a saude:

Art. 198. As acdes e servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado
de acordo com as seguintes diretrizes:

Il - participacao da comunidade. (grifos nossos)

No tocante ao aos direitos trabalhistas e previdenciarios, estabelece a

Constituicdo da Republica:

Art. 10. E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussédo e deliberacao.

Quanto a organizacdo da Assisténcia Social, a previséo é analoga:
Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no

art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

Il - participacdo da populacéo, por meio de organizacdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis.

Roberto Pinto Lyra (2012, p.3) ainda aponta outros exemplos de previsdes

constitucionais de participagdo popular na gestdo publica, além do enunciado
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genérico de que todo o poder emana do povo, corolario da democracia, de forma

que a participacdo popular na Administracéo Publica, extraida de uma interpretacdo

sistematica da Constituicdo da Republica, seria um verdadeiro principio:

A legislacao

A participacdo direta do cidadao na gestdo publica € principio consolidado
ha quase cinglienta anos, inscrito na prépria Declaracdo dos Direitos do
Homem, na qual se |é que “todo homem tem o direito a tomar parte no
governo de seu pais diretamente, ou por intermédio de representantes
livremente escolhidos” (Art. XXI, inciso ). Mas, poucas constituicdes
reproduziram o conteldo desse dispositivo, sendo que a brasileira o fez
apenas em 1988: “Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao” (Art.
1°, par. Unico).

Além desta norma genérica, varios artigos da Constituicdo prevéem a
participacdo da cidadania na gestdo publica, seja através da “participacao
da comunidade”, no sistema Unico de salde e na seguridade social” (Art.
198, 1, e art. 194, VII), seja como, no caso da politica agricola, “com
participacéo efetiva dos diferentes agentes econdmicos envolvidos em cada
setor de producao” (art. 187, caput). Somente nos casos da assisténcia
social e das politicas referentes a crianca e ao adolescente se especifica
como se da a participacdo da populacdo: “por meio de organizacbes
representativas” (Art. 200, II).

Da mesma forma, a constituicao federal estatui, no seu Art. 206, VI, que o
servigo publico de ensino se organizara com base na “gestdo demaocratica”.
Desses e de varios outros dispositivos constitucionais infere-se que a
participacdo do cidaddo na gestdo publica, no Brasil, “representa bem mais
do que um emaranhado de regras esparsas autorizantes da adocédo de
institutos participativos em situacdes especificas. Trata-se, a participacédo
administrativa, de um auténtico principio constitucional” (PEREZ, 2004, p.
80). Este rege um amplo espectro de politicas publicas: agricultura,
educacao, saude, assisténcia social e planejamento urbano, entre outras,
gue sdo necessariamente acompanhadas pela colaboracao, participagao ou
controle popular, por disposicao expressa da constituicdo brasileira.

infraconstitucional, por sua vez, incorporando a diretriz

constitucional de trazer a populagdo para dentro das instituicdes estatais e da

tomada de decisdo, também prevé expressamente hipoteses de participacdo

popular. Como leciona Roberto Pinto Lyra (2012, p.3), quanto a outra matéria

importante no contexto das politicas publicas, a protecé@o a crianga e ao adolescente:

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), criado pela Lei 8.059, de 12
de julho de 1990, da conteddo ainda mais preciso as inovagdes introduzidas
na Carta Magna em matéria de participacao popular. Assim, nos Conselhos
da Crianca e do Adolescente — cuja instalacao em nivel nacional, estadual e
municipal o ECA torna obrigatéria — “deverdo ter assegurada a paridade
entre as organizacdes representativas da populacdo e os orgdos do
Governo” (Art. 88, 1).

Vale salientar que o ECA tornou-se o primeiro diploma legal a consagrar, em
nivel nacional, a democracia participativa paritaria, na definicdo e
implementacao de uma politica setorial.



29

Ja no caso dos Conselhos Tutelares, importante érgéo previsto no Estatuto
acima referido, todos o0s integrantes sdo representantes da sociedade
eleitos pelos cidadaos locais para mandato de trés anos (Art. 132).

A Saulde, além das previsdes democratizantes previstas constitucionalmente,
também teve previsdes analogas em atos normativos infraconstitucionais, conforme
Roberto Pinto Lyra (2°12, p.3):

também na area de salde, a legislacdo federal introduz em todo o pais a
participacdo da sociedade na gestao publica, mediante as Conferéncias de
Saulde — 6rgao de carater propositivo — e dos Conselhos de Saude, a quem
compete “formular estratégias e controlar a execugéo da politica de salde,
inclusive nos aspectos econémicos e financeiros” (Lei n° 8.142, de 28 de
dezembro de 1990).

Roberto Pinto Lyra (2012, p.3) ainda destaca que instrumentos de

participacdo direta como essa existem em legislagées sobre outros temas:

Mais recentemente, a lei n° 10.257, de 10 de junho de 2001, conhecida
como “Estatuto da Cidade”, ao regulamentar os art. 182 e 183 da
constituicao federal, estipula, no seu artigo 45, que “os organismos gestores
das regi6es metropolitanas e aglomeracdes urbanas incluirdo obrigatéria e
significativa representacdo da populacdo e de associa¢des representativas
dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto
de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”. Esta participacdo se
da, em geral, nos Conselhos de Desenvolvimento Urbano. Ja o Art. 43, IV,
estabelece que, para garantir a gestdo democratica da cidade, devera ser
acionada, entre outros instrumentos, a iniciativa popular de projeto de lei e
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”.

Todos os institutos acima referidos, que contemplam a participacdo popular
nos seus colegiados, tém forca vinculante. Isto é, suas deliberacGes
obrigam o gestor publico a cumprir suas decis6es. Neste caso, o cidaddo ou
entidade que deles participa compartilha dos poderes constitucionalmente
atribuidos a administragdo publica. Esta é uma das peculiaridades da
participacdo na gestdo publica brasileira. O cidaddo participa como sujeito
deliberativo no interior do préprio 6rgao decisério do Estado.

Por outro lado, diversas Constituicdes Estaduais, por iniciativa de seus
constituintes, tendo em vista o chamado “efeito domind”, estenderam a
participacdo popular a diversas outras areas, notadamente aquela referente
ao monitoramento das politicas de direitos humanos.

H4, ainda, outras previsdes de participagdo popular na gestdo publica, mas
sem o teor e a inspiragdo democraticos da Constituicdo Federal do Brasil de 1988,
algumas j4 até extintas por disposi¢cdes constitucionais supervenientes, como a

representacao classista na Justica do Trabalho:

Art. 113. A lei dispord sobre a constituicdo, investidura, jurisdi¢éo,
competéncia, garantias e condi¢des de exercicio dos 6rgdos da Justica do
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Trabalho, assegurada a paridade de representacao de trabalhadores e
empregadores.

Art. 116. A Junta de Conciliagdo e Julgamento sera composta de um juiz do
trabalho, que a presidira, e dois juizes classistas temporarios,
representantes dos empregados e dos empregadores.

Conforme as disposicdes acima, vigentes até a edicdo da Emenda
Constitucional 24/99, a 12 instancia da Estrutura do Poder Judiciario do Trabalho era
composta pelas Juntas de Conciliagdo e Julgamento, de que participava o Juiz
togado, como presidente, e dois juizes classistas, um representante dos
empregadores e outro representante dos trabalhadores. Alegava-se que, trazendo
ao interior do Poder Judiciario as classes em conflito, garantia-se a legitimidade de
suas decisdes. No entanto, ha diversas vozes dissonantes que, ao contrario da
interpretacdo de que a participagdo popular classista na Justica do Trabalho seria
legitimadora de suas decisdes e, portanto, democratica, entendem que a
arregimentacdo das classes em disputa ao interior do Estado s&o, em verdade,
formas de intermediar as disputas entre o capital e o trabalho e neutralizar os

conflitos no seio social, de forma autoritaria e antidemocratica.

A opinido de um ex-Juiz classista, Gustavo Fontoura Vieira (2009, p.111),
representante dos trabalhadores, num momento em que antecedia a publicagdo da

Emenda Constitucional 24/99, que extinguiria a representacao classista:

As propostas deste trabalho aliadas as idéias e sugestdes levadas a
discussdo no meio juridico por outros atores envolvidos no tema, visam a
consolidar a Representacdo classista através de modificacdes na sua
estrutura que viabilizem a sua existéncia e a justifiquem perante a
sociedade. Para isso, entendemos que:

[.]

c) a Representacdo Classista s6 se justificara perante a sociedade se o
mandato decorrer da escolha direta do candidato pelos seus pares, € nao
da suspeita deferéncia de interesse politico-partidarios. O atual sistema
vincula o Classista a quem faz proselitismo politico, estabelecendo
indesejavel relacdo de cumplicidade, quando nédo de subserviéncia,

[.]

e) é inerente ao Judiciario Trabalhista identificar-se com a participacdo
popular. Nao se pode concebé-lo fechado em si mesmo. Nem pode ater-se,
pragmaticamente, a interpretacdo da norma positivada sem analisar os
conflitos que Ihe sdo subjacentes: lutas econbémicas e politicas,
controvérsias ideoldgicas e filosoficas, p. ex. "O Direito do Trabalho, como
diria Savigny, continua vivendo na consciéncia popular e assim tem que ser,
porque nenhum ramo do direito, em qualquer tempo, esteve téo
estreitamente vinculado a vida do povo como o Direito do Trabalho. A
missdo do intérprete ha de consistir pois em conservar-lhe esse carater e,
por isso, a primeira e, por sua vez, regra basica de interpretacdo do Direito
do Trabalho consiste em julga-lo de acordo com sua natureza, isto €, como
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um estatuto que traduz aspiracdo de uma classe social para obter,
imediatamente, uma melhoria das condi¢c@es de vida." ( Mario de la Cueva).

Divergindo da opinido de Gustavo Fontoura Vieira, Mauricio Godinho Delgado
(2009, p.111) sustenta que, na verdade, a representagéo classista na Justica do
Trabalho traduz opcao autoritaria incompativel com um modelo democratico de
gestdo social em funcdo de cooptar os diversos interesses em jogo e trazé-los ao

interior do Estado:

Do ponto de vista democratico, tdo grave quanto a existéncia de formas de
controle estatal sobre organizacdes e liderancas coletivas obreiras é a
existéncia de mecanismos e instituicdes, na ordem juridica, que suprimam
ou reduzam o controle dos proprios trabalhadores sobre suas liderancas e
organizagbes coletivas. Instrumentos como o financiamento obreiro
imperativo (em vista de comando legal) das organiza¢des sindicais
(mediante contribuicdes legais obrigatérias). Ou, ainda, mecanismos de
integracdo e cooptacao de representantes sindicais no aparelho de Estado
(como representacédo classista corporativa no Poder Judiciario).Nos dois
casos, esta-se diante de instrumentos que inviabilizam a Democracia,
porque afirmadores de um padrao autocratico de gestao social.

A participagdo popular em 6rgéos judicantes, judiciais e administrativos, ndo
era restrita a Justica do Trabalho, subsistindo até os dias atuais. Pode-se tomar
como exemplo o caso do Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de S&o Paulo,
cuja competéncia é o julgamento, em 22 instancia administrativa, das lides entre
Fazenda Publica e contribuinte decorrente do lancamento dos tributos e multas, que
€ composto por representantes da Fazenda Publica e dos contribuintes,

paritariamente, de acordo com a Lei 13.457/09:

Artigo 59 - As Camaras Julgadoras, em numero de até 20 (vinte), a ser
estabelecido em regulamento, serdo compostas, cada uma delas, de 2
(dois) juizes servidores publicos e 2 (dois) juizes contribuintes, nomeados
na forma desta lei. (grifos nossos)

O fundamento ético da previsdo de composicdo paritaria deste Tribunal
Administrativo, e de outros que também sdo compostos paritariamente por membros
do Poder Publico e dos diretamente interessados, € o entendimento de que se
estaria conferindo voz aqueles mais afetados pelas atuacdes estatais especificas,

como a tributagéo.

Ocorre que, a exemplo da representagéo classista na Justica do Trabalho, a
composicao paritaria em Tribunais Administrativos, dada a acentuada especializacéo

das matérias que serdo objeto de julgamento e do limitado ou inexistente grau de
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discricionariedade que as leis das matérias por eles apreciadas veiculam, a
existéncia de “populares” no interior no Estado néo se justifica, ndo havendo que se
falar em necessidade democratizante em matérias ndo disponiveis pelos gestores
publicos. Em dltima andlise, essa participagdo acaba por fragilizar a aplicacdo de
normas imperativas, ja que seus destinatérios diretos e mais afetados por elas terdo

geréncia sobre sua aplicagao.

Por fim, cabe mencionar, como exemplo de participacdo popular na gestédo
publica, a instituicdo do Tribunal do Jari como 6rgdo de julgamento de crimes
dolosos contra a vida, previsto no art. 5° da Constituicdo Federal do Brasil de 1988,
e, portanto, considerado direito individual e coletivo e jamais passivel de derrogacéo
sequer por emenda constitucional superveniente em funcdo de seu status de

clausula pétrea:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingcdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXVIII - é reconhecida a instituicdo do juri, com a organizacao que lhe der
a lei, assegurados:

a) a plenitude de defesa;

b) o sigilo das votacdes;

c) a soberania dos veredictos;

d) a competéncia para o julgamento dos crimes dolosos contra a vida;

Entendeu-se que, de tdo graves os crimes dolosos contra a vida, ndo poderia
ser feito um julgamento técnico por um 6rgédo técnico do Estado, mas dever-se-ia
entregar o réu a julgamento popular para que os proprios detentores do Poder

resolvessem o destino de seu semelhante.

2.4.2 INSTRUMENTOS NAO NORMATIVOS OU ADMINISTRATIVOS

No entanto, ndo obstante as diversas formas de participagéo popular previstas
normativamente e aqui analisadas, ha ainda politicas de carater ndo normativo que

vém sendo implementadas para intensificar a participagéo popular.

Dentre elas, uma das mais importantes é a Ouvidoria. A Ouvidoria € uma das
politicas de recente e rapida expansdo na Administracdo Publica de todas as esferas

da federacdo brasileira. O entendimento de que os 6rgdos e instituicbes publicas
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ndo podem ser impermedaveis as opinides dos usuéarios dos servicos foi rapidamente
difundida entre os gestores, de forma que, atualmente, contam com ela as mais
diversas instituicbes publicas. A nocdo de que os cidaddos ndo sdo meros “suditos”
do Estado, mas o verdadeiro motivo da existéncia do Estado, existindo a
Administracdo Publica em fungcdo deles e para eles, fez com que os 6rgéos e
instituicbes publicas passassem a enxergar as corporagdes publicas como
verdadeiras “empresas” que precisam fidelizar e agradar seus “clientes”. Nessa

linha, precisam conhecer a opinido desses “clientes” e, portanto, ndo podem ser um

z

sistema fechado. A Ouvidoria, entdo, € o instrumento por meio do qual podem
chegar ao conhecimento dos agentes publicos, sobretudo as cupulas, a opinido
sobre a gestdo e a forma de prestacdo dos servicos publicos. Roberto Pinto Lyra

(2012, p.5) tece importantes considerac¢des sobre as Ouvidorias:

A ouvidoria publica — quando autbnoma se assemelha ao instituto do
ombudsman — é uma modalidade de democracia participativa que, devido a
sua natureza unipessoal, ndo tem sido — salvo raras excegcbes — objeto de
analise dos estudiosos de ciéncia politica.

Trata-se, todavia, de instrumento de participacdo cidada de grande
importancia para a administracdo publica brasileira. S8o0 mais de mil
ouvidores espalhados em todo o pais, que, na qualidade de representantes
da sociedade nas instituicdes que fiscalizam, transportam o cidaddo comum
para a pratica da administracdo publica na medida em que suas denuincias,
criticas e sugestdes contribuem para o0 aprimoramento e a correcdo dos
atos de governo.

E necessario sublinhar que a denominacdo de ouvidoria pode estar
associada ao desempenho de fung@es inteiramente distintas das que séo
atribuidas a um 6rgdo que, em principio, deveria ter prerrogativas para
exercer alguma forma de controle da administragcdo publica. Quando as
tem, ela é o fiscal desta, no sentido mais rico desse termo.

Por exemplo, quem integra a administracdo ndo pode ser considerado
ouvidor, no sentido pleno deste conceito. Também n&o, embora ostentando
este nome, 0s que apenas repassam aos dirigentes do 6rgao em que atuam
as demandas que |Ihe sdo encaminhadas. Na verdade, trata-se, no caso em
espécie, de titular de uma central de reclamacgdes, sem esta denominagéo.

Mesmo reconhecendo a diversidade do seu formato, entendemos que
algumas atribui¢cdes sao inerentes a funcéo do ouvidor, como a prerrogativa
de receber a resposta da autoridade que interpela, e de emitir parecer a
respeito, procedendo, quando necessario, a investigacdo que julgar
conveniente. Assim, também, a pratica da mediagéo, através da qual arbitra
conflitos, buscando a composicao de interesses. O exercicio deste munus
torna possivel a melhoria do relacionamento institucional, evitando os
confrontos desnecessarios. Finalmente, cabe ao ouvidor o poder de
propositura, essencial para que possa agir como um indutor de mudangas
no 6rgdo em que atua.
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Esclarece o Autor importante consideragdo acerca das Ouvidorias: a suma
importancia da neutralidade e imparcialidade de que deve gozar o Ouvidor. Portanto,
ndo pode o Ouvidor ser subordinado as pessoas que, eventualmente, deva
investigar pelo cometimento de ilicitos ou até mesmo pela ma-execucao e prestacdo
dos servicos, ainda que sem ilicitos. Portanto, é altamente desejavel que o Ouvidor
nao integre a estrutura burocréatica do 6rgdo no qual preste seu servico. No entanto,
a realidade administrativa do Pais impede que esse ideal seja concretizado, em
funcdo do rigoroso regime juridico a que sdo subordinadas as Administraces
Publicas brasileiras, que devem obedecer as exigéncias de concurso publico para o
preenchimento de seus quadros, bem como a necessaria observancia de hierarquia
e obediéncia. Confirmando esse quadro, informa LYRA (2012, p.6) que a prética do
Ouvidor independente é rara em nossa realidade e aponta as contradicdes que de

sua falta emergem:

Porém, tais prerrogativas, indispensaveis ao exercicio independente do
cargo de ouvidor — assim como a autonomia perante o 6rgédo que fiscaliza,
assegurada por mandato eletivo, e pela escolha de um colegiado
independente do poder fiscalizado — constitui apanagio de poucos institutos
denominados ouvidorias. A subordinacdo destes € generalizada, o que
representa, ndo somente uma capitio diminutio, mas também uma
verdadeira contradictio in terminis. Com efeito, poderia representar a
sociedade, com idoneidade para exercer o efetivo controle de um ente
publico, alguém nomeado pelo titular do 6rgdo que fiscaliza?

Todavia, nos Ultimos anos, tém sido instaladas ouvidorias — sobretudo em
universidades e em corporagBes policiais — cujos titulares dispfem de
mandato eletivo. Além disso, a maior parte das ouvidorias de policia e de
algumas municipalidades importantes, sdo, ndao s6 independentes — a
exemplo das de Sdo Paulo e de Santo André — como contemplam,
igualmente, o chamado controle extra-organico. Quer dizer, os seus titulares
sdo escolhidos por entidades da sociedade civil e da esfera publica,
externos as respectivas municipalidades ou corporacgdes.

O Orcamento Participativo, por sua vez, é outro dos mais importantes
instrumentos ndo normativos de participacdo popular na res publica. O Orgamento
Publico é a lei de iniciativa do Chefe do Poder Executivo que estima as receitas e
fixa as despesas do exercicio financeiro vindouro. Por meio dele, € feio o
planejamento de toda a agéo estatal quanto a implementacdo das politicas publicas
que, num Estado de Bem-Estar Social, demanda quantias crescentes de recursos.

Portanto, os gastos nele previstos, dada a restricdo orcamentéria do Poder Publico,
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indica as prioridades e preocupagfes do Poder Publico quanto as agfes e politicas

z

que pretende realizar. O Orgamento Participativo, entdo, € a possibilidade de os
populares elaborarem, em conjunto com o Poder Publico, o Orgcamento do
respectivo ente federado. Evidentemente, a populagdo ndo tem ingeréncia quanto a
parte do Orgcamento que estima as receitas, jA que é procedimento técnico que
depende de especialistas. Caberé sua influéncia, entretanto, na parte do Orcamento
em que se fixam as despesas, consubstanciada na escolha das prioridades que
devem ter os gestores publicos em sua atuacdo. Em ultima analise, a instituicdo do
Orcamento Participativo permite que os cidad&os substituam os respectivos Chefes
dos Executivos nas escolhas das politicas que pretendem desenvolver, permitindo o

exercicio do Poder de forma direta. Nos dizeres de Roberto Pinto Lyra (2012, p. 7):

O Orcamento Participativo (O.P.) é a denominacdo comum atribuida a
processos de participacdo da populacdo bastante diferenciados no que diz
respeito as suas atribuicdes (deliberativo ou consultivo), a sua abrangéncia
(envolvimento ou ndo dos conselhos setoriais do municipio no seu processo
deliberativo), no que respeita ao montante de recursos que administra e aos
seus mecanismos de deliberacao, entre tantos outros aspectos. Ademais,
todos os formatos do O.P. estdo, em graus variaveis, permanentemente
sujeitos a revisdo das suas estruturas e normas de funcionamento.

O orcamento publico, segundo Fedozzi, expressa em grande parte como se
da a producéo do fundo publico (via tributaria e de receitas) e de que forma
esse produto social é apropriado ou distribuido mediante a politica de
despesas publicas. O orcamento publico, por isso, é considerado o nicleo
duro do processo de planejamento governamental (FEDOZZI, 1997, p. 107).

Trata-se, portanto, de um processo de compartilhamento da gestédo publica
gue, ao efetivar-se no pleno respeito a “igualdade juridica e as liberdades
fundamentais”, mas em “tenséo dialética” com a institucionalidade, gerou
uma forma de poder e um novo espago ético-politico baseado,
essencialmente, na democracia direta. Cria-se, assim, uma esfera publica
ativa de co-gestdo do fundo publico municipal que se expressa,
fundamentalmente, em regras de participacdo e regras de distribuicdo dos
recursos de investimentos que sdo pactuados entre o executivo e 0s
municipios.

A Audiéncia Publica é outra forma de participagdo popular na gestdo publica.
Consiste ela na convocacdo, por partes de autoridades publicas, da populacéo
interessada para o debate de determinado assunto, influenciando, assim, na tomada
de decisbes. Muito embora sua realizagdo esteja prevista em alguns atos
normativos, classifica-se a Audiéncia Publica em instrumento ndo normativo em

funcédo da exiguidade com que aparece na legislacdo brasileira, dependendo, no
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mais das vezes, dos interesses das autoridades em convocéa-la. Um dos raros
exemplos em que a legislac@o nacional exige a convocagéo de Audiéncia Publica é
a realizacdo de licitacdo cujo valor do objeto supere o montante de R$
150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de reais), nos termos da Lei 8.666.93:

Art. 39. Sempre que o0 valor estimado para uma licitagdo ou para um
conjunto de licitagdes simultdneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, 0
processo licitatorio sera iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia
publica concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima
de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicacdo do edital, e
divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua
realizacao, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagcdo, a
gual terdo acesso e direito a todas as informacOes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia empregada na elaboracdo deste trabalho foi a pesquisa
bibliogréfica e documental, com consultas a livros especializados, consulta de leis,
revistas, periédicos, artigos e busca em “sites” da internet que divulgam artigos
sobre assunto tratado.

O meétodo de raciocinio empregado foi o dedutivo, partindo-se da
interpretacdo dos principios da democracia representativa para inferir sobre os
problemas atuais da democracia causada pela crise de representatividade.

Além disso, foram considerados pensamentos tedricos de varios autores
sobre as novas ferramentas da gestdo publica.

Foi elaborada uma pesquisa de praticas administrativas postas em pratica
por diferentes esferas da federacdo, bem como pesquisas e indices estatisticos.

O estudo encontra-se estruturado em quatro secgdes: A primeira segao
apresenta a introdugéo dos aspectos a serem analisados na pesquisa, destacando
seus objetivos, justificativa e sua estrutura metodoldgica. Na segunda secéo,
apresenta-se o referencial teorico, focalizando os temas de interesse a partir de
andlises de outros Autores. A terceira se¢do trata analise dos dados obtidos de
algumas instituicbes publicas e sociais. Na quarta secdo, finaliza-se com a
concluséo.

Os dados analisados foram obtidos do sitio da Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo, sobre Audiéncias Publicas realizadas com o fim de revisar o Plano
Diretor Estratégico e extraidos de Pesquisa realizada pelo IBOPE em 2013 sobre a
confianga das instituicbes sociais brasileiras, estatais e ndo estatais, denominada
“ICS — indice de Confianca Social — 2013".
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4 ANALISE DOS DADOS
4.1 EXEMPLO DE IMPLANTACAO DAS FERRAMENTAS PARTICIPATIVAS

4.1.1 MUNICIPIO DE SAO PAULO

Revisdo do Plano Diretor da cidade de Sao Paulo - Processo de audiéncias

publicas.

A Comisséao de Politica Urbana, Metropolitana e de Meio Ambiente da Camara
Municipal de S&o Paulo promoveu varias audiéncias publicas entre junho e
dezembro de 2013 com a finalidade de revisar o Plano Diretor Estratégico (PDE) da
cidade de Sdo Paulo. Além das atividades presenciais, também foi possivel a
participacdo do cidaddo mediante o acesso hotsite criado pela Camara, propondo a
inclus@o de propostas e a alteracdo e/ou supressdo de Artigos, Paragrafos ou itens
do texto.

O Projeto de Lei de Revisdo do Plano Diretor Estratégico (PL 688/13) foi
consolidado apés um amplo processo participativo no qual procurou-se avaliar a
cidade e definir a cidade que a populagdo queria, em conjunto com todos 0s
segmentos da sociedade. A proposta foi encaminhada & Camara pela Prefeitura no
dia 26 de setembro de 2013. Arevisdo do PDE constitui um importante avango para
gue se estabeleca um novo modelo de desenvolvimento urbano diretamente ligado
ao enfrentamento das expressivas desigualdades socioterritoriais presentes na
cidade de S&o Paulo (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2014).

O Projeto de Lei de Revisdo do Plano Diretor Estratégico (PL
688/13), primeira etapa do processo de revisdo do marco regulatério da politica
urbana do municipio, propde um conjunto de instrumentos urbanisticos que incidirdo
sobre os sistemas urbanos e ambientais a fim de reequilibrar o funcionamento da
cidade em diregdo & S&o Paulo que queremos: feita por e para todos. Entre as
questdes centrais estdo a otimizagdo dos investimentos publicos e da terra urbana, a
distribuicdo das oportunidades oferecidas pela cidade, associando a oferta de
emprego e moradia, a estruturacdo do desenvolvimento a partir da expansdo da
rede de transporte de média e alta capacidade e a reducdo das desigualdades,
como motor de justica social e desenvolvimento (PREFEITURA DE SAO PAULO,
2014).
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gestaourbanaSP Relatério de participagio

Revisao Participativa dos Instrumentos
de Planejamento e Gestao Urbana

FLANO LEI DEPARCELAMENTO, PLANOS coDICO
DIRETOR USO EOCURPACAD REGIONAIS DEOBRASE
ESTRATEGICO DOSOLO ESTRATEGICOS EDIFICAGOES

A revisdo do Plano Diretor Estratégico (PDE) é o principal
instrumento para o planejamento da cidade.

N
Figura 01: Reviséo participativa dos instrumentos de Planejamento
Fonte: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/relatorio-de-participacao/

A seguir, indica-se exemplos de algumas audiéncias realizadas:

Audiéncia Tematica — Gestdo democratica e descentralizacdo: sistema de
planejamento urbano, planos regionais e planos de bairro. Instrumentos de
participacao social e Conselho municipal de politica urbana. (artigos 114 a 118, 216 a
249)

Data:18/11/2013

Audiéncia Tematica — Espacos para a producdo da moradia: conceitos de ZEIS,
regras para ZEIS 2, 3 e 4. Empreendimentos de HIS. Cota de solidariedade (artigos
10 inciso XXII e XXIII, 39 a 48 e 125)

Data: 14/11/2013

Audiéncia Pdblica tematica: Estruturacdo urbana e mobilidade: sistema de
mobilidade e suas a¢des prioritarias (artigos 175 a 199)
Data: 31/10/2013
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Figura 02: Relat6rio 12 Fase Audiéncias Publicas
Fonte: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/relatorio-de-participacao/

gestéourbanaSP Relatério de participacéo

i Fotos das Oficinas \ /

Figura 03 — Audiéncias Publicas
Fonte: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/relatorio-de-participacao/

Resultados da reviséo participativa

O Municipio de Sao Paulo possuia um Plano Diretor Estratégico aprovado em
2002 (Lei 13.430/02). O processo de revisdo foi realizado mediante a realizacdo de
um processo amplo e democratico de discussédo que resultou no Projeto de Lei de
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revisdo do PDE enviado a Camara. Essa revisdo ocorreu em 4 (quatro) etapas de
trabalho: (l) avaliagdo tematica do plano vigente; (ll) oficinas publicas para
levantamento de propostas, realizadas em todas as subprefeituras; (llI)
sistematizacdo das propostas recebidas e (IV) devolutiva e discussdes publicas da
minuta do projeto de lei (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2014).

A

Levantamento de propostas em oficinas realizadas nas 31 subprefeituras e
em canal eletrénico.

4

Oficinas Presenciais Formulario Online

------'

23522

PROPOSTAS NO TOTAL

Figura 04: Relatorio 22 fase Plano Diretor
Fonte: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/relatorio-de-participacao/

A seguir, apresenta-se a participacdo de alguns exemplos de participacéo
(PREFEITURA DE SAO PAULO, 2014):

Municipe 1

Contribuigdo: Principio da participagéo e liberdade individual.
Justificativa: Desta forma, o municipe podera participar
individualmente, sem se vincular a associagfes ou representacdes.

Organizagéo 1

Contribuicdo: Incluir paragrafo tnico no Art. 2° com a seguinte redagao:
E nula a lei que instituir o plano diretor em desacordo com o disposto
neste artigo.
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Justificativa: A participagdo do cidadéo, individualmente ou por meio de
associacdes, deve deve ser garantia no PDE de forma ampla e
irrestrita

Municipe 2

Contribuicdo: a fim de que haja a manutencdo dos eixos e raios que
estdo vigentes no atual PDE.(vide artigo na minuta anexa e anexo
quadro 04)

Justificativa: conflitos de interesses, expressos nos diferentes grupos
em determinada area da cidade, que (...) envolvam o uso de
estabelecimentos comprovadamente instalados anteriormente a
promulgacéo da lei 13.385/2004, serdo mediados pelo Executivo por
meio de uma Negociacdo de Convivéncia , que podera gerar uma
autorizacdo temporaria para uso daqueles imdveis nos termos
negociados, valida até a revisdo da lei de uso e ocupacédo do solo
prevista no art.248 desta lei.

Organizacao 2

Inclusdo do seguinte artigo: Garantir as salvaguardas sociais,
resguardando os direitos de compensacao justa, e participacdo para a
populacdo afetada por reassentamento em fungéo de obra publica ou
risco, seguindo os principios da Portaria n°317 de 18 de junho de 2013
do Ministério das Cidades. Adicionalmente, estes principios podem
estar inseridos na secao IX — Do Estudo e Relatério de Impacto de
Vizinhanga, com a obrigatoriedade de formulacdo de um plano de
reassentamento de familias.

Justificativa: As acdes orientadas por este Plano Diretor devem garantir
os direitos de familias reassentadas a partir da oferta de alternativas e
solucBes habitacionais, bem como a instituicdo de canais efetivos de
participacdo e ouvidoria.

4.2 PESQUISA DE CONFIANGA NAS INSTITUICOES

Do verificado no referencial teorico, verifica-se que sado diversos o0s
instrumentos normativos que permitem a participagdo da sociedade na gestéo
publica desde a promulgagdo da Constituicdo da Republica de 1988. No entanto, é
mais recente a proliferacdo de instrumentos n&o normativos que permitem o
engajamento popular nas questbes publicas, de forma que, ainda, é dificil a
mensuragado de seus efeitos. No entanto, quanto aos instrumentos normativos, em
face do longo tempo desde que foram dispostos & sociedade brasileira, € possivel

chegar-se a algumas conclusoes.

Analisa-se, para tanto, a pesquisa divulgada pelo Ibope denominada “ICS —

indice de Confianca Social — 2013”, que, por meio de entrevistas pessoais, questiona
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cidaddos quanto ao grau de confiangca que depositam em cada uma das instituicoes
mencionadas. Importantes consideracdes podem ser feitas a partir dos dados
obtidos. Inicialmente, segue o indice de confianga em cada instituicdo social (da
Administracdo Publica ou nédo) para o ano de 2013:

S
2013 |

Corpo de Bombeiros (M 77
Igrejas R 66
Forcas Armadas [ G-
Meios de Comunicacio N -5
Empresas [ 51
Organizagfes da Sociedade Civil [ < °
Policia | 3
Bancos [ -5
Escolas Piblicas | 47
Poder Judicidrio, Justica | 46
Presidente da Republica | <2
Governo Federal [N 4 1
Eleicdes, Sistema Eleitoral | 41
Governe da cidade onde mora | 41
Sindicates | 37
Sistema Publico de Satde [N 32
Congresso Nacional [ 29
Partidos Politicos | 25

IBOPL,

Base: Amostra (2.002 entrevistas) nteligéncia

Gréfico 01: ICS Instituicdes )
Fonte: Relatério IBOPE : ICS — Indice de Confianca Social 2013, pag. 6

Do exposto no gréfico, verifica-se que a instituicao social em que mais confia
a sociedade brasileira é o Corpo de Bombeiros, corporacdo pertencente a
Administracdo Publica e, em terceiro lugar, aparecem as Forcas Armadas,
igualmente pertencentes a esfera publica. A primeira vista, poder-se-ia imaginar que
o fato poderia ser revelador do grande grau de confiangca dos brasileiros nos

organismos publicos brasileiros. No entanto, a concluséo é equivocada.

Veja-se que, das 6 primeiras instituicbes em que se revela a maior confianca
da populagéo, 4 néo pertencem ao Estado (Igreja em 2°, Meios de Comunicacdo em
4°, Empresas em 5° e Organiza¢des da Sociedade Civil em 6°). Caso contemos até
a 82 posicdo, consideram-se incluidos no seleto grupo das instituicbes mais
respeitadas a Policia (72 posi¢do) e os Bancos (82 posi¢cao). Percebe-se, entéo, que,

entre as 8 instituicbes mais respeitadas que foram objeto da pesquisa, 3 pertencem
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a estrutura estatal e 5 ndo pertencem. E, das 3 que pertencem a esfera publica,
todas tém por atribuicdo a seguranca publica. A primeira instituicdo cuja competéncia
ou atribuicdo n&o é a seguranca publica € o Poder Judiciério, que aparece em 10°.
Ainda assim, o Poder Judiciério € o Unico poder da Republica em que seus membros
ndo sao eleitos. A primeira instituicdo estatal formada por membro ou membros
eleitos € a Presidéncia da Republica, que aparece apenas na 1la posi¢do. As
demais instituicbes em que aparecem membros eleitos sdo o Governo Federal, o
Governo Municipal e o Congresso Nacional, em 122, 142 e 172, respectivamente. Por
fim, outras instituicdes ndo estatais, mas ligadas ao Estado pelo mecanismo eleitoral
séo as “Elei¢Bes e Sistema Eleitoral’ e os Partidos Politicos, que aparecem na 132 e

182 posicgOes, respectivamente.

Em primeiro lugar, cabe esclarecer que, em virtude do reduzido niamero de
instituicbes sociais objeto da pesquisa, seus resultados podem impedir conclusdes
mais precisas. No entanto, importantes conclusdes dela podem ser extraidas: as
Unicas instituicdes sociais pertencentes a Administracdo Puablica que gozam de
elevada confianga da populagdo sdo aqueles atinentes as atribuicbes da seguranca
publica: policias, corpos de bombeiros e Formas Armadas. As instituicdes sociais
pertencentes a esfera publica cujos membros ou agentes ndo sdo eleitos gozam de
confian¢ca média da populacéo, logo atras das instituicdes sociais privadas. Por fim,
as instituicbes sociais cujos membros sdo eleitos e, portanto, em tese, seriam
aquelas sobre as quais a populacéo deveria depositar o maior grau de confianga séo

justamente as pior avaliadas.

Observando-se pontualmente, chocam ainda mais outras conclusdes. Os
bancos, instituicdes sociais privadas que tém por objetivo unicamente o lucro, ainda
que se considere importante sua funcdo de crédito por meio da intermediacdo entre
poupadores e investidores, é mais bem avaliada que o Poder Judiciario e a
Presidéncia da Repdublica, 6rgdos com nitida fungdo social e que ndo auferem

lucros.

Perturba, ainda, o fato de que as duas instituicbes sociais que mais se
identificam com o modelo representativo de democracia, o Congresso Nacional e 0s

Partidos Politicos, séo justamente as duas instituicdes com pior avaliagdo.
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Far-se-4, agora, uma andlise intertemporal com base nas mesmas

instituicdes:

i '

] ]
Igrejas k ;f

g1
Forgas Armadas ﬁ _}‘12
\ 64

71
Meios de Comunicacdo %ﬁ?
£ 2009
51
Empreses | o) w2010

| 51 2011

. : e — €1 12012

Organizacoes da Sociedade Civil K - 5;9 42013
| -

e
Policia %5

Bancos

Continua... l I)’{)IJI';
7 inteliggncia

Base: Amostra (2.002 entrevistas)

Grafico 02: ICS Instituicdes - Continuagao
Fonte: Relatério IBOPE : ICS — Indice de Confianca Social 2013, pag. 7

ICS - Instituicoes-Cont.

Confianca nas instituicoes (0 — 100)

Presidente da Republica

Governo Federal

Eleigdies, Sistema Eleitoral

2009
Governo da cidade onde mora R
2011
o 2012
Sindicatos . 12013
Sistema Publico de Salde
Congresso Nacional
23
Partidos Politicos
S
IBOPE
Base: Amostra (2,002 entrevistas) ] inteligéncia

Grafico 03: ICS InstituicGes - Continuagao
Fonte: Relatério IBOPE : ICS — Indice de Confianca Social 2013, pag. 8
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Para melhor avaliacdo e comparacédo dos dados da andlise intertemporal da

pesquisa, elaborou-se grafico comparativo entre as instituicées:

W 2009
N 210

2011
N1z
B 2013

Cor po de Bombeiros e 010

=
Orga nicagoes da Socieda dﬁ e
Presidéncia da Pepublica == ===zg=_

- 2008
sUs /
Ano

Gréfico 04: Comparacéo intertemporal dos indices de confianga entre as diversas
instituicbes sociais
Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados primérios da pesquisa do IBOPE

No gréfico acima fica clara a tendéncia de queda do nivel de confianca tanto
na direcdo entre o Corpo de Bombeiro até os Partidos Politicos como entre os anos
de 2009 a 2013. Conclui-se que, entre os aos de 2009 e 2013, houve queda
generalizada da confianca da populacdo as instituicbes sociais. Analisemos o

comportamento das instituigcdes isoladamente consideradas:
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Gréfico 05: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicdo
isoladamente considerada: Corpo de Bombeiros
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

Quanto aos Corpo de Bombeiros, houve forte queda no nivel e confianca,
entre 88% a 77% de 2009 a 2012.
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Gréafico 06: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicdo

isoladamente considerada: Igrejas

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
Quanto as igrejas, também nota-se acentuada queda entre 2009 a 2013,

passando-se de 76% a 66% o nivel de confianga.
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Gréfico 07: Comparacao intertemporal entre os indices de confianga da instituicao
isoladamente considerada: Forgas Armadas
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

As Forcas Armadas também n&o sairam ilesas, caindo de 71% para 64% seu

grau de confianga.
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Gréfico 08: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Meios de Comunicacao
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

Os meios de comunicacdo também tiveram forte abalo em sua imagem,

despencando de 71% em 2009 para 56% em 2013, em queda de 15%.
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Gréfico 09: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Empresas

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

As empresas sofreram o mesmo desgaste, caindo de 61% para 51% no
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Gréfico 10: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Organizacdo da Sociedade Civil

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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As organizagdes da sociedade civil tiveram queda de 61% para 49% em seu

indice de confianca pela populacao.
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Gréfico 11: Comparacédo intertemporal entre os indices de confianca da instituic&o
isoladamente considerada: Policia

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

A Policia, embora tenha, entre 2010 e 2011, apresentado elevacdo em seu

indice de confianca, termina o periodo em perda: 52% para 48%, entre 2009 a 2013.
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Gréfico 12: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Bancos

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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Os bancos também foram atingidos pela mesma tendéncia, caindo de 61% a 48% no
periodo.
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Gréfico 13: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicdo
isoladamente considerada: Escolas Publicas
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

As Escolas Publicas, uma das maiores reclamacdes da populacdo, também
sofreu reducdo, mas nao tdo expressiva como alguma das outras instituicdes sociais
observadas: foi de 62% para 47%, uma queda de 5%, um ter¢co da observada para

0s Meios de Comunicag&o no periodo.
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Gréafico 14 Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicdo
isoladamente considerada: Poder Judiciario
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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A percepcédo da Justica pela populacdo também piorou: foi de 52% a 46% no

periodo.
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Gréfico 15: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Presidéncia da Republica
Fonte: Elaboracgé&o propria a partir dos dados primérios da pesquisa do IBOPE

A Presidéncia da Republica também sofreu o mais violento abalo: passou de 66%
para 42% entre 2009 a 2013, queda de 24%.
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Gréfico 16: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Governo Federal
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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O Governo Federal também sentiu os efeitos da onda negativa, caindo de

53% para 41% em seu grau de confianga
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Gréfico 17: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Eleicbes e Sistema Eleitoral
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

Ainstituicéo “Elei¢des e Sistema Eleitoral” caiu de 40% para 41%.
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Gréfico 018: Comparacédo intertemporal entre os indices de confianga da instituicdo
isoladamente considerada: Governo Municipal
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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Também ndo escaparam os governos locais, com indice de confianca
descendo de 53% para 41%, entre 2009 a 2013.
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Gréfico 19: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: Sindicatos
Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados primérios da pesquisa do IBOPE

Os Sindicatos, que ja tinham baixa credibilidade, cairam ainda mais: de 46%
para 37%.
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Gréfico 20: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao
isoladamente considerada: SUS
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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A Saude Publica, outra chaga nacional, teve uma das mais violentas quedas,

com perda de confianca de 17%, a segunda maior, com queda inferior apenas a da

percebida pela Presidéncia da Republica, passando de 49% para 32%.

" Congresso Nacional

o
40

35—.-:""—--—--""-— s——,
30 \

o

25

Naci

20

15

10

5

0 T T T 1
2009 2010 2011 2012 2013

== (Congresso

onal

Gréfico 21: Comparacao intertemporal entre os indices de confianca da instituicao

isoladamente considerada: Congresso Nacional

Fonte: Elaboracgéo propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE

O Congresso Nacional, que ja ostentava pifia avaliacdo, caiu 6%, passando de 35%

para 29%.
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Gréfico 22: Comparacao intertemporal entre os indices de confianga da instituicao

isoladamente considerada: Partidos Politicos

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados primarios da pesquisa do IBOPE
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Os Partidos Politicos, instituicdo social pior avaliada pela sociedade, também

sofreu queda, de 31% para 25%.

A concluséo final a que se chega, entdo, é a de que as previsbes meramente
normativas ndo sao hébeis na solucdo do problema da crise de representatividade.
Por fim, faltam elementos para o estudo quanto a eficacia dos instrumentos néo

normativos
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4 CONSIDERAGCOES FINAIS

As instituicbes que representam o povo brasileiro ndo vém atendendo a
contento 0s anseios e as necessidades dos cidadaos, ou seja o interesse publico.
Pode-se demonstrar essa crise de representatividade por meio da divulgagéo do
indice de Confianca Social (ICS), do IBOPE, que mede a confianca dos brasileiros
nas pessoas e grupos sociais. Observou-se que os Partidos Politicos, o Congresso
Nacional e o sistema de saude figuraram nas ultimas posi¢des nesse ranking, sendo

assim, os mais desacreditados.

A conclus@o a que se pode chegar é que a Administragdo Publica, além de
suas funcdes tradicionais, que sdo importantes por si sO, também acaba tendo por
responsabilidade a promocéo da efetiva democracia num Estado nacional por meio
da utilizacdo de politicas administrativas que induzam a uma maior participacdo
popular na tomada de decisGes de natureza publica, em razdo de os instrumentos
normativos puros serem ineficientes para esse fim. E desafio moderno dos gestores
publicos, portanto, além da adequada prestacdo dos servigos publicos aos
destinatérios, a tentativa de trazé-los ao interior da maquina publica e imbui-los do
espirito de titular do poder politico soberano e legitimo detentor do direito de fazer

valer sua vontade na condugédo do Estado.

A partir das constatagbes sugeridas no presente trabalho, abre-se para
pesquisa o tema sobre as ferramentas de que poderia dispor o gestor publico para a
consecucao da finalidade aqui debatida, que € trazer o administrado para dentro da
maquina publica, deixando de ser um cidaddo passivo, “sudito” do Estado, para um
cidaddo que toma as rédeas da coisa publica e a controla, exercendo o poder
soberano de que é titular. Sendo assim, a sociedade, por meio de seus cidadaos,
deve se mobilizar e entrar em acgdo, organizando entidades com a funcéo de

participar da administracdo, além de fiscalizar a aplicag@o do dinheiro publico.
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